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jonka tavoitteena on luoda eri hallinnonaloille ohjeet ympäristövaikutusten arvioinnin so-
veltamiseksi erilaisten ohjelmien ja suunnitelmien valmistelussa. Tutkimuskohteeksi valittiin 
maataloushallinto, sillä juuri hajakuormituksen vähentäminen ja muu maatalouden ympäristön-
suojelu on osoittautunut erääksi 1990—luvun vaikeimmin saavutettavista ympäristöpolitiikan 
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Maataloustuotannon aiheuttamien ympäristövaikutusten lieventämiseen ja ennaltaeh-
käisyyn on kiinnitetty 1990— luvulla yhä enemmän huomiota. Vuoden 1987 Maatalous 
2000 —komiteamietinnöstä ympäristökysymysten käsittely puuttuu lähes kokonaan, 
mutta jo vuoden 1991 tarkistustyöryhmän muistiossa on asiaan paneuduttu erillisessä 
luvussa. 
Ympäristötietoisuuden nousuun ovat vaikuttaneet maatalouden vesistövaikutuksista 
saadut tutkimustulokset. Etenkin ns. MAVERO (maatalous ja vesien kuormitus)— pro-
jekti tuotti uutta tietoa maatalous— ja ympäristöpolitiikan yhteensovittamiseksi (Rekolai-
nen et al. 1992). 
Maatalouspolitiikassa tehdään jatkuvasti päätöksiä, joilla vaikutetaan maatalouden 
harjoittamisen reunaehtoihin. Eri päätösvaihtoehtojen ympäristövaikutukset voivat 
poiketa toisistaan merkittävästi. OECD:n maataloutta ja ympäristöä koskevassa raportis-
sa todetaan, että maatalouspoliittisille päättäjille on korostettava, että he kantavat 
vastuun päätöstensä ympäristövaikutuksista. Apuvälineeksi suositellaan mm. ympäristö—
vaikutusten arvioinnin hyödyntämistä maatalouspoliittisessa suunnittelussa ja päätöksen-
teossa (OECD 1989, 65). 
YK:n ympäristö— ja kehityskonferenssissa vuonna 1992 sovittiin, että päätöksenteon 
laadun parantamiseksi tulee hankkeiden ja suunnitelmien ympäristövaikutukset arvioida 
jo ennen päätöksentekoa (UNCED 1992, 14, 49-50). Tätä ennen ympäristönäkökohtien 
huomioimiseen poliittisessa päätöksenteossa kiinnitettiin huomiota maailman ympäristön 
ja kehityksen komission (nk. Brundtlandin komissio) toimesta vuonna 1987 (Yhteinen 
tulevaisuutemme 1987, 47, 277, 279). 
Ympäristövaikutusten arviointi (YVA) on menettely, jossa selvitetään tiettyjen hank-
keiden ympäristövaikutukset ja eri osapuolten käsitykset niiden merktyksestä. Yksittäisiä 
hankkeita koskeva arviointi on kuitenkin nähty monesta syystä riittämättömäksi kestävän 
kehityksen yhteiskuntaan pyrittäessä (ks. Therivel ym. 1992, s.20-23).Puutteita paik-
kaamaan suositetaan ns. strategisen tason ympäristövaikutusten arviointia (eng!. strategic 
environmental assessment), joka tarkoittaa sektorikohtaisen politiikan sekä erilaisten 
ohjelmien ja suunnitelmien arviointia. Euroopan unionissa valmistellaan parhaillaan di-
rektiiviä asiasta. 
Laissa ympäristövaikutusten arviointimenettelystä (468/94) on asetettu yleinen 
selvitysvelvollisuus, jossa edellytetään ympäristövaikutusten arvioinnin soveltamista 
valtion ja kuntien suunnitelmia ja ohjelmia valmisteltaessa. Arvioinnin tulee edeltää 
mm. vero—, maksu— ja tukipolitiikkaa, ympäristö—, energia—, liikenne—, teollisuus— sekä 
maa— ja metsätalouspolitiikan ohjelmia ja suunnitelmia koskevaa päätöksentekoa. Vel-
voite koskee myös hallinnon toimintaa ja taloutta koskevia suunnitelmia sekä alueellisia 
kehittämissuunnitelmia. 
Politiikkatason ympäristövaikutusten arvioinnista on tähän mennessä vain vähän 
kokemuksia. Suomessa voimassaolevien arviointivelvoitteiden perusteella tehdyt selvi-
tykset ovat olleet vaatimattomia. Arviointi on yleensä kuitattu lyhyillä yleisluonteisilla 
toteamuksilla, jotka eivät ole merkittävästi lisänneet ympäristötiedon hyödyntämistä 
päätöksenteossa. 
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Alankomaista ja Tanskasta saadut kokemukset ovat osoittaneet poliittisten päätösten 
arviointiin liittyvän ongelmia. Arviointeja ei ole kyetty nivomaan osaksi muuta poli-
tiikan valmistelua. Ympäristötarkastelu tehdään usein vasta sitten, kun valmis pää-
tösehdotus on enää vahvistamista vailla. Tämä on vastoin mm. EU:n direktiiviluonnok-
seen sisältyvää periaatetta, jonka mukaan arviointi on toteutettava ennen kaikkien 
keskeisten ratkaisujen tekemistä (Therivel ym. 1992, 138). Alankomaissa arviointien 
onkin todettu johtaneen vain "pitkäaikaisiin aikomuksiin" (Huisman 1990, 3, sit. 
Therivel 1993, 153-154). 
Ympäristövailcutusten arvioinnin yhtenä tavoitteena on lisätä ja parantaa ympäristöä 
koskevaa tietoa päätöksenteossa (HE 319/1993, 9). Päätöksentekoon tieto välittyy ennen 
kaikkea hallinnollisen valmistelun tuloksena. Valmisteluprosessin kuluessa asetetaan 
rajat tiedolle, jota pidetään hallinnonalan kehityksen kannalta olennaisena. 
Ympäristövaikutusten arvioinnin liittäminen osaksi päätöksentekoperusteita koskevaa 
harkintaa edellyttää valmistelukäytäntöjen tarkastelua. Käytäntöjen tuntemus auttaa arvi-
ointiresurssien kohdentamisessa, sillä näin saadaan kuva siitä, missä ja miten politiikan 
muotoutumisen kannalta olcellisimmat ratkaisut tehdään. Eräs keskeinen kysymys on se, 
miten valmistelun ominaispiirteet vaikuttavat erityisesti ympäristötiedon hyödyntämi-
seen. 
Tämä tutkimus on osa ympäristöministeriön ja vesi —ja ympäristöhallituksen yhteispro-
jektia, jonka tavoitteena on luoda eri hallinnonaloille ohjeet ympäristövaikutusten arvi-
oinnin soveltamiseksi erilaisten ohjelmien ja suunnitelmien valmistelussa. Tutkimuskoh-
teeksi valittiin maataloushallinto, sillä juuri hajakuormituksen vähentäminen ja muu 
maatalouden ympäristönsuojelu on osoittautunut erääksi 1990—luvun vaikeimmin 
saavutettavista ympäristöpolitiikan tavoitteista. 
Tutkimuksen tarkoituksena on: 
selvittää maatalouspolitiikan toimijoiden käsityksiä maatalouspolitiikan 
suunnittelusta. Näin saadaan kuva siitä, miten ko. sektorin suunnittelukäytännöt 
vaikuttavat tiedon hyödyntämiseen, 
* 
	
	kartoittaa, millaisia arvo—ja intressisidonnaisia lähtökohtia tiedon hyödyntämiseen 
liittyy sekä 
* 	pohtia saatujen tulosten merkitystä erityisesti ympäristötiedon hyödyntämisen ja 
ympäristövaikutustcn arviointimenettelyn soveltamisen näkökulmasta. 
2 TOIMINTA rli ISDON HYÖDDYNTÄMISEN LÄB TÖKOHHTANA 
tot Maataloushalli anon toiminta tiedon hyöciyntärn sen 
avainkysyryfseiiä 
Tämän tutkimuksen näkökulma perustuu käsitykseen, jonka mukaan toiminnalla on 
keskeinen merkitys tiedonhyödyntämiselle. Oleellista on se, miten hyvin tieto antaa vas-
tauksia käsillä olevaan ongelmaan. Toisaalta tekemisen kautta harjaantuvat taidot ja 
kokemukset ovat tiedonmuodostuksen tärkein perusta (Venkula 1993, 7). 
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Tietoa kyetään omaksumaan ja hankkimaan vain siinä määrin, kuin se sopii yksilöiden 
tapojen rakenteeseen (mt., 65-66) . Päivittäisessä tiedon tulvassa kiinnitämme etupäässä 
huomiota asioihin, joista tiedämme jo jotain etukäteen tai jotka liittyvät jollain tavoin 
päivittäiseen elämäämme ja valintoihimme. 
Tässä tutkimuksessa näkökulmaa laajennetaan koskemaan yksilön sijasta kokonaista 
hallinnollista organisaatiota. Lähtökohtana on ajatus, jonka mukaan hallinnon toiminta 
vaikuttaa oleellisella tavalla tiedon hyödyntiiiniseen sen sisällä tehtävässä valuttiste-
lutyössä ja päätöksenteossa. Kullakin hallintosektorille on muodostunut sille ominaiset 
rutiinit, tavat ja käytännöt, joiden perusteella asioita luokitellaan tiedoksi ja ennen 
kaikkea käyttökelpoiseksi tiedoksi. 
Tiedon ja toiminnan yhteys merkitsee sitä, että tiedon hyödyntäminen on sidottu toivot-
tavia asiantiloja koskeviin käsityksiin. Kiistat tiedon oikeellisuudesta ja merkittävyydestä 
ovatkin tulkittavissa arvoja ja välittömiä intressejä koskeviksi ristiriidoiksi. "Kaikille 
oikeaa" tietoa ei ole olemassa. (Lampinen 1988, 97.) 
Tietoa ei ole vain tieteellisin menetelmin hankittu tieto, vaan myös ihmisten arkitieto, 
jonka kautta tieteellinenkin tieto tulkitaan (Laaksovirta 1986, 59). Tästä voidaan käyttää 
esimerkkinä fosforilannoituksen aiheuttaman vesistökuormituksen vaikutuksia 
pintavesien rchevöitymiselle. Lannoituksen ja rehevöitymisen yhteys on luonteeltaan 
empiirinen fakta. Kuitenkin vasta se, miten tämä tieto tukeutuu viljelijän aiempiin 
kokemuksiin ja tietoon (arvot mukaanlukien) ratkaisee sen, millaisen merkityksen hän 
asialle antaa. 
Julkishallinnossa tiedon hyödyntämistä ohjaavat organisaation yhteiskuntapoliittiset 
tavoitteet sekä muut sen toimintaan liittyvät tiedostetut ja tiedostannattomat intressit. 
Tieto suhteutetaan siihen, miten se esimerkiksi vaikuttaa kullojecnkin budjettiin, hen-
kilökunnan allokaatioon ja miten se vastaa keskeisten päätöksentekijöiden henkilö-
kohtaisiin sitoumuksiin (Rich 1981, 152, 130-131, Juusola 1993, 3'1). 
Organisaatioita voidaan myös painostaa käyttämään tai olemaan käyttämättä tietyntyyp-
pistä tietoa. Niiden on esimerkiksi hyväksyttävä ongelniiksi ja toimintansa kohteeksi 
asioita, joita ne eivät ole tottuneet käsittelemään tai vaihtoehtoisesti ongelmia pyritään 
vähättelemään samaistamalla niitä koskeva tieto propagandaan. Yhteiskunnan eri toimi —
jat — kuten eturyhmät ja kansalaisliikkeet — koettavat vaikuttaa tiedon hyödyntämiseen 
hallinnollisten käytäntöjen lisäksi tiedotusvälineiden ja julkisen keskustelun välityksellä. 
Edellisten seikkojen lisäksi on huomattava, että yleiset yhteiskunnalliset ja kulttuuriset -
tekijät vaikuttavat tapaamme valikoida, ymmärtää ja käyttää tietoa. Tietylle sosiaaliselle 
ja historialliselle tilanteelle ominaiset tavat luokitella ja valikoida asioita ohjaavat tiedon 
käyttöä ja ymmärtämistä2 (ks. mm. Aittolaja Pirttilä 1989, 16-19, Sundqvist 1991, 40-
43). 
1. Yksilöllisillä ominaispiirteillä viitataan usein ns. kognitiivisiin tekijöihin. Ne voidaan ymmartää tutki-
mustulosten ja päätöksentekijöiden henkilökohtaisten käsitysten ja tiedollisten uskomusten välisenä suhteena 
(Juusola 1993, 44). Yksilön todellisuutta koskevat kognitiiviset tulkinnat toimivat eräänlaisena viitekehyksenä 
tiedon vastaanotolle ja toiminnalle (ks. mt., 46). 
2. Ajatus heijastaa käsitystä tiedon ja yhteisön toiminnallisesta suhteesta. Sen on ensimmäisenä esittänyt Emile 
Durkheim (ks. esim. suomennos ' Uskontoelämän alkcismuodot" vuodelta 1980, 391-398). 
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Lisäksi yhteiskunnan eri osa —alueilla voidaan havaita säännönmukaisuuksia, jotka 
määrittävät mitä saa sanoa, kenen toimesta ja millä tavalla (Jokinen ja Juhila 1991, 24, 
Sundqvist 1991, 45). Nämä diskurssit ohjaavat sitä, mitä ja miten "sallitaan tietää". Ne 
ovat muuttuvia ja vaikeasti rajattavia systeemejä, jotka tarjoavat puitteet mm. asioiden, 
ilmiöiden, käsitteiden ja tekojen erottclulle (Heiskanen, I. 1983, 62-64, Jokinen ja 
Juhila 1991, 13). 
Diskurssit rakentuvat toiminnassa, mutta tiedon määrittelyä ei kuitenkaan voida suoraan 
johtaa ei—kielellisistä käytännöistä. Suoraviivaista syy—seurausuhdetta ei ole olemassa, 
vaan kysymys on vuorovaikutteisesta suhteesta (Jokinen ja Juhila 1991, 24-27). Ta-
pamme käsittää maailma ja puhua siitä vaikuttaa toimintaamme ja päinvastoin. 
Maatalouspolitiikan valmistelukäynnöt ovat osa maatalouspolitiikan diskurssia, eivät sen 
"selitys" 
2.2 Suunnittelu hallinnon toimintana 
Keskushallinnon tehtävänä on suunnitella valtiollista politiikkaa. Huomattava osa 
keskusvirastojen ja ministeriöiden päivittäisestä työstä liittyy valtiontalouden suunni-
telmien — toiminta—ja taloussuunnitelmien ja budjettiehdotusten — sekä näiden alojen 
lakisääteisten sektorisuunnitelmien tuottamiseen ja käsittelemiseen (Summa 1989, 4). 
Suunnittelua tehdään myös muuten kuin varsinaisen asiakirjojen tai sopimusten puit-
teissa . 
Suunnittelun (jonka synonyymina käsitän myös valmistelun) tehtävänä on tuottaa aineis-
toa lopullisen päätöksenteon pohjaksi. Suunnittelua ja päätöksentekoa ei kuitenkaan 
voida erottaa toisistaan, sillä suunnittelun yhteydessä tehdään lopputulokseen monin 
tavoin vaikuttavia ratkaisuja (ks. Albrecht 1985, 38-39, Baurn 1988, 35). Valmistelueli-
met ja yksittäiset virkamiehet eivät korvaa poliittisia päättäjiä, mutta he eivät myöskään 
ole neutraaleja toimijoita. 
Maatalouspoliittisilla päätöksillä ymmärretään kaikkia sellaisia tarkoituksia ja si-
toumuksia — eksplisiittisiä tai implisiittisiä — joilla vaikutetaan maataloussektorin 
toiminnan luonteeseen, painotuksiin tai suuntaan. Näistä julkisen vallan sitoumuksista 
muodostuu harjoitettu maatalouspolitiikka (ks. Kettunen 1992, 9). 
Maatalouteen heijastuvia päätöksiä tehdään kaikkialla yhteiskunnassa. Erityisesti maa-
seutuun ja elintarvikehuoltoon— ja kauppaan kuuluvia asioita käsitellään maa—ja metsä-
talousministeriön ohella myös muissa ministeriöissä. Tässä tutkimuksessa maata-
louspoliittinen suunnittelu— ja päätöksentekojärjestelmä rajataan maatalouden sekto-
rihallintoon. Tarkasteltavana on keskushallinnon toiminta siten, että parlamentaarisen 
tason päätöksentekokäytännöt rajataan tutkimuksen ulkopuolelle. 
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2.3 Toimijoiden näkemykset suunnittelukäytäntöjen analyysin 
perustana 
Hallinnollinen suunnittelu ja päätöksenteko etenevät harvoin niinkuin ne virallisesti 
esitetään. Organisaatioiden toimintaa ja edelleen tiedon hyödyntämistä ohjaavat vuosien 
kuluessa vakiintuneet kirjoitetut ja kirjoittamattomat säännöt. Tyypillistä on, että nämä 
säännöt ovat ainakin osin tiedostamattomia. Niistä on tullut rutiineja ja huomaamattomia 
itsestäänselvyyksiä ilman, että juuri tällaiset toimintaperiaatteet olisi joskus aktiivisesti 
tai tietoisesti "valittu". 
Tällaisia "kirjoittamattomia sääntöjä" on tutkittu nim. analysoimalla hallinnon tuottamia 
suunnitteluasiakirjoja (Summa 1989) sekä nk. hallintokulttuurisia tekijöitä (ks. esim. 
Schein 1986, Kinnunen 1990, Temmes 1989). 
Tässä tutkimuksessa hallinnon toimintaa lähestytään analysoimalla maatalouspoliittisten 
toimijoiden käsityksiä maatalouspoliittisesta suunnittelusta ja päätöksenteosta. Tutki-
muksen eräs lähtöoletus on, että näkemykset valmistelun etenemisestä vaihtelevat vas-
taajasta ja hänen maatalouspolitiikkaan liittyvästä roolistaan riippuen. Toimijoiden 
näkemyksiä maatalouspolitiikan valnvisteluprosesscista käsitellään luvussa 4. 
Maatalouspoliittinen toiminta voidaan ymmärtää usealla tavalla. Tiedon aiheuttamaa toi-
mintaa voivat esimerkiksi olla erilaiset muistiot, asiakirjat ja sopimukset, joissa ko. 
tietoa käsitellään. Nämä asiakirjat eivät aina välttämättä heijastu maatalouspolitiikan 
jatkovalmisteluun. Tieto muuttaa varsinaisia maatalouden käytäntöjä viime kädessä vasta 
silloin, kun se heijastuu tuottajien toimintaan. 
Kaikki dokumentoitu toiminta ei siis vielä takaa käytännön toimintaa. Jos tiedon hyö-
dyntämistä halutaan monipuolistaa tai kehittää, kannatta huomio kiinnittää niihin 
päätöksiin, joilla selvästi ohjataan maataloustuotantoa. Toimijoiden näkemyksiä eri val-
misteluorgaanien merkityksestä maataloustuotannon ohjaamisessa tarkastellaan Yiatlo'iassa 
5. 
2.3.1 Tiedon hyödyntämiseen liittyvien arvo -ja intressisidonnaistcn lähtökohtien 
kartoittaminen 
Toiminnan, ts. suunnittelu —ja päätöksentekokäytäntöjen, tarkastelu kuvaa tiedon hyö-
dyntämisen edellytyksiä, mutta ei auta ymmärtämään tiedon hyödyntämiseen liittyviä 
arvo—ja intressisidonnaisia lähtökohtia. 
Vaihtoehtoisten lähtökohtien hahmottaminen on mahdollista analysoimalla eri osapuol-
ten käsityksiä siitä, millaisia asioita hallinnon toiminnalla ensisijaisesti tulisi ratkaista tai 
saavuttaa. Näitä käsityksiä kutsutaan toimijoidenmaatalouspolitiikkaa koskeviksi 
ongelmakuviksi. 
Analyysin taustalla on näkemys, jonka mukaan vain osa yhteiskunnallisista olosuhteista 
ymmärretään ongelmiksi, ja vain osa niistä synnyttää poliittisen keskustelu—ja päätök-
sentekoprosessin (Lampinen 1988, 99). Ongelmakuvat kertovat siitä, mihin suuntaan eri 
toimijoiden mielestä hallinnon toimintaa ja tiedonhankintaa tulisi suunnata. Tiedon ja 
ongelmakuvien yhteys on kaksisuuntainen, sillä jo sisäistetty tieto ohjaa sitä, mitä 
asioita pidetään ongelmana. 
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Analyysin avulla haetaan myös vastausta sille, mikä on ympäristöongelmien asema 
maatalouspolitiikan toimijoiden ongelmahierarkiassa. Tämä on oleellista ympäristö—
vaikutuksia koskevan tiedon hyödyntämistä pohdittaessa. Maatalouspolitiikan toimi—
joiden ongelmakuvia käsitellään luvussa 6. 
2.3.2 Tutkimuksen toteutus 
Maatalouspolitiikan toimijoiden käsityksiä maa—ja metsätalousministeriön ohjaamasta 
valmistelusta ja päätöksenteosta sekä eri osapuolten ongelmakuvia selvitettiin teema—
haastatteluin. Teernahaastattelu on ns. puolistrukturoitu haastattelumenetelmä. Toisin 
kuin ns. avoimessa haastattelussa haastattelun aihepiirit, teema—alueet, ovat tiedossa. 
Teemahaastatteluista puuttuu kuitenkin strukturoiduille haastatteluille luonteenomainen 
kysymysten muoto ja järjestys (Hirsjärvi ja Hurme 1988, 36). 
Haastattelut tehtiin loka — marraskuussa 1993. Vastaajien edustamat tahot on esitetty 
taulukossa 1. Haastatteluissa ei tavoiteltu eri tahojen virallisia kannanottoja, vaan eri 
henkilöiden näkemyksiä. 
Haastatteluja tehtiin yhteensä 22 kpl, joista kaksi lasketaan aiheeseen perehdyttäviksi 
taustahaastatteluiksi. Näitä kahta haastattelua ei ole käytetty varsinaisena tutkimusai-
neistona. 
Haastatelluille esitettyjen kysymysten teemat: 
— tehdyt maatalouspolitiikan muotoutumiseen eniten vaikuttaneet ratkaisut 
— mitkä seikat puolustivat tärkeinä nähtyjen päätöksen / päätösten tarvetta? 
— mitä vaihtoehtoja olisi ollut? 
— ovatko ko. kysymyksetja niistä päättäminen edelleen ajankohtaisia? 
— mitkä seikat puolustivat / puolustavat päätöksen / päätösten tarvetta? 
— mistä nyt pitäisi päättää? 
-- mikä on pahinta, mitä voisi tapahtua? 
— kenen / keiden aloitteesta päätökset syntyvät? 
— miten päätöksenteko käytännössä etenee: suunnitteluvaiheet. 
— miten asioiden valmistelu voi katketa? 
— miten jo tehdyt päätökset voivat raueta (esimerkkejä) ? 
— mikä on maatalouspolitiikalle asetettujen yleisten tavoitteiden vaikutus? mitkä 
tavoitteet ovat tärkeimpiä? 
.- kuka päättää; missä tärkeimmät ratkaisut tehdään? 
-- miten maatalouspolitiik an eri tavoitteiden toteutumista voidaan / voitaisiin seurata? 
miten päätöksen toteutuminen varmistetaan? 
— miten esittämäsi tavoitteet otetaan huomioon päätöksenteossa? 
miten päätöksentekoon osallistuminen tapahtuu käytännössä? 
— päätöksenteon ja valmistelun keskeisimmät ongelmatja kehittämisehdotukset? 
2.3.3 Vastaajien ryhmittely 
Eri toimijoiden rooli maatalouspolitiikan valmistelussa liittyy siihen kollektiiviin, jota 
ko. henkilö edustaa. Eri kollektiivien asema ja tehtävät politiikanvalmistelussa vaihte-
levat puolestaan hyvin paljon. Niinpä eräät henkilöt seuraavat ja toteuttavat politiikan 
valmistelua työkseen, kun taas toiset osallistuvat enemmän tai vähemmän satunnaisesti 
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maatalouspoliittiseen keskusteluun. Siten on selvää, että eri henkilöiden tieto ja koke-
mukset maatalouspoliittisesta päätöksenteosta keskushallinnossa ovat hyvin erilaisia. 
Osalle haastateltujen henkilöiden edustamista tahoista on mahdollista osallistua maata-
louspoliittisia valintoja koskevaan keskusteluun komiteoiden, työryhmien ja muiden val-
misteluelinten jäsenenä tai mahdollisuutta tulla virallisesti kuulluksi edellämainituissa 
elimissä suullisesti tai kirjallisten lausuntojen antajana. 
Suunnittelun ja päätöksenteon avoimuus sekä epävirallisten yhteyksien hyväksikäyttö 
tarjoavat mahdollisuuden suunnittelun ja päätöksenteon seuraamiseksi myös niille, joille 
ei päätöksenteossa ole annettu virallista osallistumismandollisuutta. Tehtäviin ratkai-
suihin voidaan tällöin koettaa vaikuttaa omaehtoisella suoralla osallistumisella (Pal-
danius 1992, 22). Tällä tarkoitetaan julkiseen keskusteluun osallistumista esimerkiksi 
tiedotusvälineiden välityksellä. 
Haastatteluaineisto jaetaankin seuraavassa eri ryhmiin sen mukaan, millaiset muodolliset 
edellytykset vastaajilla on osallistua maatalouspoliittiseen päätöksentekoon (kuva 1). 
Ryhmittelyyn päädyttiin siksi, että osa vastaajista halusi antaa haastattelunsa ni-
mettömänä eivätkä vastaukset edusta ko. organisaatioiden virallista kantaa. 
Muodolliset mahdollisuudet osallistua maatalouspolitiikan valmisteluun ja toteutukseen 
vaihtelevat sen mukaan, niissä valmistelun vaiheessa eri tahoja kuullaan. Seuraavassa 
kuvassa tahot on jaettu viiteen ryhmään. Jaottelu ei kuitenkaan tarkoita sitä, että juuri 
kyseiset henkilöt osallistuisivat esimerkiksi maataloustuloneuvotteluihin. 
Ryhmään yksi kuuluvat ne tahot, jotka osallistuvat maataloustuloneuvotteluihin ja 
ryhmään kaksi ne, jotka pääsevät vaikuttamaan erilaisiin työryhmiin osallistumalla. 
Viimeksimainittu osallistumismandollisuus voi olla varsin satunnainenkin. Kolmannen 
ryhmän muodostavat haastateltujen tutkimuslaitosten edustajat, joita kuullaan politiikan 
valmistelussa tapauskohtaisesti. Neljänneksi ryhmäksi on nimetty aluehallintoa edustava 
taho. Viidenteen ryhmään on sijoitettu Fazer Oy, jolla on muodollinen mahdollisuus 
osallistua ainostaan etujärjestönsä (Elintarviketeollisuusliiton) välityksellä sekä paria-
mentaarikko, joka tarkastelee maatalouspolitiikan valmistelua eduskunnasta käsin. Eri 
tahojen osallistumismandollisuuksia käsitellään tarkemmin luvussa 4. 
Seuraavissa analyysiluvuissa on kunkin vastauksen yhteyteen liitetty vastaajan edusta-
man tahon ryhmänumero (esim. ryhmä 1). Esitetyt sitaatit ovat esimerkkejä kaikista 
haastatteluissa annetuista vastauksista. 
3 MAATALOUSPOLITIIKAN SUUNNITTELUJÄRJESTELMÄ  
TUTKIMUSKOHTEENA 
3.1 Maatalouspolitiikan mmuutosvoi nat 
Maataloustuotannossa hyödynnetään luonnon prosesseja ja resursseja. Teknologian 
muutokset ovat kuitenkin vähentäneet maatalouden riippuvuutta luonnon asettamista eh-
doista. Samanaikaisesti maatalouden aiheuttamien ympäristövaikutusten laajuus ja 
vakavuus on herättänyt arvostelua ja vaatimuksia tuotantoprosessien uudistamiseksi. 
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RYHMÄ 4. ALUEHALLINTO: 
Mikkelin maaseutuelinkeinopiiri 
RYHMÄ 5. MUUT: 
Fazer Oy 
Kansanedustaja (oppositio) 
Kuva 1. Vastaajien ryhmittely 
Maatalouden tuottavuus on alhainen verrattuna moniin muihin elinkeinoihin. Suomessa 
lyhyt kasvukausi ja tuotannon rakenne lisäksi alentavat tuottavuutta muihin maihin 
verrattuna. Maatalouden osuus työllisestä työvoimasta oli vuonna 1993 7 % ja sen osuus 
bruttokansantuotteesta alle 3 % (Tietovakka 1994). 
Alhaisesta tuottavuudesta huolimatta kansallisen maataloustuotannon säilyttäminen on 
nähty monesta syystä tärkeänä. Tavoitteenasettelussa ovat painottuneet mm. aluepo-
liittiset ja turvallisuuspoliittiset näkökohdat. Maatalous ymmärretään maaseudun 
perusasutuksen säilyttämisen kannalta välttämättömänä elinkeinona. Talouden lasku—
kautena maatalouden merkitys työllistäjänä on korostunut. 
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Kola (1991, 9) esittää maatalouspolitiikan seuraavanlaisena funktiona: 
AP, = f (P,_; , VB,_; , ES,_i , K , I,_; ); 	i 0, 1, 2,... 
Tämän mukaan maatalouspolitiikka (AP) ajan hetkellä t on funktio menneestä ja 
nykyisestä (ei vain maatalous-)politiikasta (P,_,), arvoista ja uskomuksista (VB), 
taloudellisista ja yhteiskunnallisista olosuhteista (ES), vaihtoehtoisia keinoja ja niiden 
seurauksia koskevasta tiedosta (K) ja vaihtoehtoisten toimintatapojen vaikutuksista eri 
eturyhmiin (I). 
Yhtälö osoittaa, että maatalouspolitiikan muotoutuminen on dynaaminen prosessi, jossa 
menneellä maatalouspolitiikalla ja ajan kuluessa kertyneellä tiedolla vaihtoehtoisista 
keinoista ja niiden seurauksista on tärkeä merkitys. 
Maatalous 2000- komitea on ryhmitellyt maatalouspolitiikan tavoitteet seuraavasti 
(Komiteamietintö 1987:24, 113-122): 
- tuotantopolitiikan tavoitteet 
- rakennepolitiikan tavoitteet 
- tulopolitiikan tavoitteet 
- muut tavoitteet 
Esimerkiksi tuotantopolitiikan tavoitteiden tärkeysjärjestys vaihtelee riippuen siitä, onko 
ensisijaisena päämääränä tuotannon tukeminen vai rajoittaminen. Tuotantoa tukevia 
argumentteja ovat mm. elintarviketurva, kausivaihtelu, viljelijöiden tulot, aluepolitiikka 
ja työllisyys. Tuotannon rajoittamista voidaan perustella valtiontaloudellisilla, kansanta-
loudellisilla ja kansainvälisillä näkökohdilla. Maatalous 2000-komitea esitti tavoitteeksi 
omavaraisuuden, mutta lisäsi, että tänä tavoite merkitsee kulutuksen ylittävää tuotantoa 
kausivaihtelun takia. (Kettunen 1992, 39-41, Komiteamietintö 1987:24, 116) 
Suomessa harjoitettu maatalouspolitiikka ei olennaisesti eroa mu iden Länsi--Euroopan 
maiden vastaavasta politiikasta (Granberg 1989, 96). Näissä maissa valtion puuttuminen 
maatalouselinkeinon toimintaedellytyksiin on ollut yleistä. Suomessa toisen maail-
mansodan jälkeinen asutustoiminta merkitsi tilamäärän kasvua ja keskimääräisen 
tilakoon pienenemistä. 1940-luvun lopulta 1960-luvun alkuun tultaessa tukipolitiikka 
kehittyi tulontasauspolitiikaksi. Järjestelmä sai nykyisen hahmonsa, vaikka painotukset 
ovatkin sen jälkeen muuttuneet (Granberg 1989, 106, ks. myös Vihinen 1990). 
Maatalouspolitiikan suunnannäyttäjänä - etenkin ongelmien määrittelijänä - on tuottaja 
järjestöillä ollut ratkaiseva asema eri Länsi-Euroopan maissa. Järjestöjen saavuttama 
asema on perustunut mm. niiden erityisominaisuuksiin. Tuottajajärjestöt ovat pystyneet 
toimimaan tiiviinä ja yhtenäisinä edunvalvontaosapuolina epäyhtenäisten, heterogeenis-
ten ryhmien, kuten kuluttajien, veronmaksajien ja ympäristöryhmien rinnalla (Becker 
1983, 385, Kola 1993, 29-30). Erityisesti säännöllisen tuloneuvotteluyhteyden saavutta-
minen on ollut tuottajajärjestölle 4 ratkaisevan tärkeää. Tulopoliittinen neuvotteluyhteys 
tehtiin lakisääteiseksi vuonna 1973. Järjestön asema vahvistettiin siten virallisesti (Vir-
tanen 1987, 20-21). 
Alkutuotantoon kohdistuvilla tuotantopoliittisilla ratkaisuilla on huomattava merkitys 
siihen välillisesti liittyville elinkeinoaloille, kuten elintarvike-ja konepajateollisuudelle, 
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4. Maa —ja metsätaloustuottajain keskusliitto (MTK) ja vastaava ruotsinkielinen keskusliitto Svenska Lant-
bruksproducenternas Centralförbund (SLC). Näihin viitataan jatkossa yhteisnimikkeellä "tuottajajärjestö". 
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lannoite— kemikaali—ja rehuteollisuudelle sekä kaupalle ja kuljetusalalle (mt., 15). Nämä 
alat onkin tässä tutkimuksessa ymmärretty eräiksi keskeisiksi maatalouspolitiikan toimi-
joiksi ja niiden edustajia on haastateltu kuvan 1 mukaisesti. 
Elintarviketeollisuuden ja maatalouden vuorovaikutus on kaksisuuntaista. Teollisuuden 
tarpeet ohjaavat tuotantoa monin tavoin. Tuottajien ja jalostajien suoran vuoro-
vaikutuksen (sopimusviljelyn) arvioidaan tulevaisuudessa lisääntyvän entisestään. 
Suomessa maatalous on liittynyt tiiviisti metsätalouden harjoittamiseen. Viime vuosi-
kymmeninä maa—ja metsätalous ovat eriytyneet toisistaan. Koneellinen puunkorjuu on 
vähentänyt metsistä saatavia työtuloja. Metsänomistajista myös yhä suurempi osa on 
kaupunkilaisia. 
Maatalouden ulkopuoliset tekijät eivät selitä kaikkia elinkeinossa tapahtuvia muutoksia. 
Viljelijän kyvyt, rakenteelliset tekijät ja kulttuuri vaikuttavat toinen toisiinsa ja 
maatalouden kehitykseen (Galjart 1971, 36-39). 
3.2 Maa—ja metsätalousm inisteriö 
Maa— ja metsätalousministeriön virallisena tehtävänä on luoda edellytykset uusiutuvien 
luonnonvarojen kestävälle käytölle, maaseudun vapaa—ajantoimintojen kehittämiselle, 
selvä turvata uusiutuvista luonnonvaroista saatavien hyödykkeiden laatu (asetus 1285). 
Maatalouden ja siihen läheisesti liittyvän pienimuotoisen yritystoiminnan osalta 
tavoitteena on toiminnan ohjaaminen ja kehittäminen muuttuvissa olosuhteissa niin, että 
yritystoiminnan kilpailukyky ja korkealaatuisten elintarvikkeiden saatavuus turvataan 
(Komiteanmietintö 1992:28, 74). Ministeriön organisaatio on esitetty kuvassa 2. 
Maa —ja metsätalousministeriön sisällä toiminnan ohjaus perustuu tulosohjaukseen. 
Ministeriön osastojen sekä osaston toimialaan kuuluvien virastojen ja laitosten tulosta-
voitteet hyväksyy ministeri asianomaisen päällikön esittelystä. 
Viime vuosien hallinnonuudistuksia on luonnehtinut pyrkimys hallinnon hajauttamiseen. 
Tämä on näkynyt mm. kuntien itsehallinnon kehittymisenä. Myös maataloushallinnossa 
päätöksentekoa on siirretty alue—ja paikallishallintoon. 
Päätöksentekoa hajautettaessa on painotettu ministeriöiden asemaa hallinnonalan yleis—
ohjaajana. Tulosohjausjärjestelmän puitteissa on pyritty vähentämään ministeriöiden 
roolia keskitettyjen ohjausjärjestelmien toimeenpanijana ja yksittäisten sisältökysymys-
ten ratkaisijana (Ministeriö tulosohjaajana 1990, 5-6, ks. myös Valtioneuvoston periaa-
tepäätös... 1993, 11, 28). Toimintapolitiikkaa määritellessään ministeriön on valvottava, 
että poliittinen ohjaus välittyy sen alaiselle hallinnolle. Toimintapolitiikkaa muodos-
tettaessa on otettava huomioon mm. hallitusohjelma, tulo— ja menoarvioesitys, eduskun-
nan ponnet ja vastaukset sekä valtioneuvoston periaatepäätökset. Myös komitea— ym. 
selvitykset sekä sidosryhmien ja pysyvien apuelinten kannanotot kuuluvat tausta —
tekijöihin, joiden väl.ittymisestä vastaa ministeriö (Ministeriö tulosohjaajana 1990, 28). 
Ministeriöiden tehtäviin kuuluu päätöksenteon koordinointi erityisesti silloin, kun lain-
säädännössä tai soveltamiskäytännöissä on mahdollisuus tai vaara keskenään vastakkai-
siin tuloksiin johtaviin tulkintoihin. Jo pelkästään lainsäädännön tarkoittaman kehitys-
suunnan toteuttamisvauhti saatetaan perustellusti katsoa poliittiseksi kysymykseksi. Mi-
nisteriön velvollisuus on vastata tällaisista ratkaisuista. (nit., 32.) 
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Kuva 2. Maa-ja metsätalousministeriön organisaatio 
3.3 Maatalouspolitiikan valmistelnnn lkeskeiset välineet ja 
valmi stel i. elimet 
3.3.1 Kollnitealaitos 
Valtionneuvoston komiteoista antaman päätöksen (606/74) mukaan komiteat voidaan 
jakaa kolmeen tyyppiin. Komitea suppeassa merkityksessä on tilapäinen toimielin, jonka 
valtioneuvosto on asettanut selvittämään tai valmistelemaan tiettyä asiaa taikka 
toimimaan avustavana toimielimenä valmisteltaessa tai käsiteltäessä tiettyä asiaa. 
Ministeriö asettaa kaikki hallinnonalansa tilapäiset toimikunnat sekä eräät erityis sää-
dökseen perustuvat pysyvät komiteat. 
Toimikunta on sellainen toimielin, jonka valtioneuvoston kanslia tai ministeriö on 
asettanut mainittua tehtävää varten. Neuvottelukunta, lautakunta ja neuvosto ovat 
puolestaan lain tai asetuksen nojalla taikka valtioneuvoston päätöksellä asetettuja 
komiteaa pysyväisluonteiscmpia toimielimiä. (Suomen komitealaitos 1976, 12.) 
Komiteatyöskentelyllä on maatalouspolitiikan valmistelussa pitkät perinteet. Sotien 
jälkeen maatalouspolitiikkaa on kokonaisvaltaisesti käsitelty kolmessa komiteassa: prof. 
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Westermarkin komitea työskenteli 1960—luvulla, prof. Suomelan maatalouskomitea 
1970—luvun vaihteessa ja maa—ja metsätalousministeri Yläjärven Maatalous 2000—
komitea 1980—luvulla (Kettunen 1992, 32, 46). Viimeisimmän maatalouskomitean 
(Komiteamietintö 1987:24) työtä jatkoi vuonna 1991 muistionsa jättänyt Maatalous 2000 
—tarkistustyöryhmä. 
Maatalouspolitiikkaa on valmisteltu myös erilaisissa toimikunnissa. Hintalaki—toimi-
kuntia on ollut useita. Vuonna 1975 asetettiin maatalouden tuotantopoliittinen toimi-
kunta ja vuonna 1977 rakennepoliittinen toimikunta. Molemmat ovat Kettusen (1992, 
33) mukaan vaikuttaneet maatalouspolitiikan muodostumiseen 1970— ja 1980—luvuilla. 
3.4.2 Projelctilcohtainen valmistelu: työryhmät 
Työryhmävalmistelu lisääntyi komiteavalmistelun kustannuksella 1970—luvun kuluessa. 
Julkisen sektorin kasvaessa ryhdyttiin kiinnittämään huomiota komiteavalmistelun vaati-
miin korkeisiin kustannuksiin. Toisaalta ryhmätyötyöskentelyllä katsottiin saavutettavan 
parempia tuloksia kuin yksilökeskeisellä työskentelyllä. Työryhmiä ehdotettiin 
käytettäväksi paitsi komiteoita korvaavina myös komiteatyöskentelyä täydentävinä 
orgaaneina. (Helander 1980, 201-202). 
Tilapäisten komiteoiden ja työryhmien olennainen ero liittyy niiden ohjauksellisen 
aseman erilaisuuteen. Komitealaitos toimii poliittisen tason ohjausyksikköjen moni-
syisessä ohjauksessa ja työryhmät puolestaan vain ministeriöiden luoman normiston va-
rassa (mt., 202). 
Työryhmissä valmistellaan tyypillisesti ministeriön sisäisiä hallintorutiineja, kuten 
välittömästi taloudellisten resurssien kohdentamiseen liittyviä tehtäviä. Työryhmäval-
mistelu on laajentunut koskemaan myös laajempien kysymysten valmistelua. Varsin 
tavallista on, että työryhmiin osallistuu usean ministeriön edustajia. 
3.4.3 Tulosohjaus ja tulosjohtaminen 
Tulosjohtaminen lähtee ajatuksesta, jonka mukaan erilaisten organisaatioiden toimis-
tokohtaisesta työnjaosta on siirryttävä tavoitteen tai kohteen mukaiseen työnjakoon. Tu-
losyksiköt on muodostettava niin, että ne tuottavat suoraan osan koko organisaation 
tuloksesta. Yksiköiden itseohjaus on mahdollista, kun luodaan palautemekanismeja ja 
tulosmittareita. (Vuorela 1990, 20.) 
Tulosyksiköiden toimintaa ohjataan tulostavoitteilla, jotka eivät koske suoritteiden 
määrää vaan kokonaistulosta ja yksikön suhdetta toimintakenttäänsä. Se mikä on 
rationaalista koko organisaation johdon kannalta ei aina ole sitä jonkin osa —alueen tai 
tulosyksikön kannalta. (mt., 21.) 
Hallinnonalakohtaisista tulostavoitteista sovitaan ministeriön ja sen alaisen hallinnon 
välisissä neuvotteluissa. Tulostavoiteneuvotteluissa on pohdittava myös tulkinta— ja 
painotustilanteita, joita syntyy hallinnonalan toimintapolitiikkaa muodostettaessa. 
Valtiovarainministeriön raportissa annetaan esimerkki juuri maatalouspolitiikasta: maa-
taloushallinnolla on tuotantokykyä lisäävien tehtävien (rationalisointi, tilakoon suuren-
taminen) ohella maataloustuotantoa rajoittavia tehtäviä (tuotannonohjaus, kiintiöinti). 
Painotusten on tultava esiin tulosneuvotteluissa. (Ministeriö tulosohjaajana 1990, 28.) 
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3.4.4 Tulo—ja menoarviosuunnittelu sekä maataloustuloneuvottelul 
Tulosbudjetointi on tulosohjauksen väline, jolla asetetaan tulostavoitteet ja johdetaan re-
surssitarpeet. Toiminnoittaiset osabudjetit yhdistetään hallintoyksiköidenkokonaisbudje-
tiksi (Vuorela 1990, 23). 
Ministeriöt suunnittelevat hallinnonalansa toimintaa erilaisten ohjelmien, valtakunnal-
listen suunnitelmien sekä toiminta—ja taloussuunnittelujärjestelmän (ITS) avulla. Tulos—
budjetoinnin pohjalta tuotetaan toiminta—ja taloussuunnitelmat valtion tulo— ja 
menoarvioehdotusta varten siten, että tulostavoitteet ja niitä vastaavat määrärahapää-
tökset on kytketty yhteen. Hallinnonaloittaisen toiminta—ja taloussuunnitelman sisällöstä 
on säädetty valtiovarainministeriön päätöksessä TM 9216. 
Hallitus antaa vuosittain pääluokittain markkamääräiset kehykset sekä toimintalinjojaja 
tavoitteita koskevat kannanotot ja henkilöstökehityksen henkilötyövuosina. Toiminta—
ja taloussuunnitelmat laaditaan valtioneuvoston budjettiluonnoksen pohjalta ja siinä 
määritellään hallinnonalan varankäyttö tulevina viitenä vuotena. Ministeriöt kohdentavat 
hallituksen antamat kehykset ja muut määräykset alaiselleen hallinnolle. Ministeriöt 
saavat toiminta—ja taloussuunnitelmastaan valtioneuvoston hyväksymän palautteen. 
Tiihonen ja Tiihonen (1990, 69-70) ovat kiinnittäneet huomiota siihen, että toiminta—
tavoitteisiin perustuva suunnittelujärjestelmä on käytännössä kääntynyt päälaelleen: 
valtion budjetin määrärahat hallitsevat sektorisuunnittelua. Hallinnonalan kehittämistä 
koskeva keskustelu saattaa surkastua rahanjakokiistelyksi. 
Maatalouspolitiikan valmistelussa tulo—ja menoarviosuunnittelu liittyy läheisesti 
maataloustuloneuvottelukäytäntöön. Maataloustuloneuvottelut, joiden pohjalta sovitaan 
tavallaan maatalouden työehtosopimuksesta, käydään valtion ja tuottajajärjestön välillä. 
Budjettiluonnos asettaa raamit valtion edustajien toiminnalle neuvotteluissa. 
Kahdesti vuodessa — keväällä ja syksyllä — järjestettävät niaataloustuloneuvottelut 
perustuvat maataloustulojärjestelmään, joka uudistettiin vuoden 1993 lopussa (laki 
maatalouden markkinajärjestelmästä, 1518/93). Uutta lakia käsiteltiin hallituksessa ja 
eduskunnassa loka— marraskuussa 1993 eli samaan aikaan, jolloin suurin osa haastatte-
luista tehtiin. 
Maataloustuloneuvottelujen asiakate on hyvin laaja. Yleisesti ottaen kaikki sellaiset 
asiat, jotka voivat välillisestikin vaikuttaa tuottajien tulotasoon käsitellään maatalous—
tuloneuvotteluissa. Tavoitehintatuotteiden (maito, sian—, naudan— ja lampaanliha, 
kananmuna, ruis, vehnä, rehuohra ja rehukaura) hintojen lisäksi neuvotellaan mm. 
hinta—ja tulotuesta, markkinointikustannusten jakautumisesta valtion ja tuottajien kesken, 
verotuskysymyksistä, tuotannon ohjaamisen keinoista sekä erilaisista sosiaalipolitiikan 
kysymyksistä, kuten eläke—ja lomitusasioista: yleisesti ottaen kaikista maataloudesta 
saatavaan tuloon vaikuttavista toimenpiteistä. 
Maataloustuloneuvotteluissa tehdään esityksiä maatalouspoliittisista toimenpiteistä. 
Neuvotteluissa tehtäviä ratkaisuja varten tarpeellisia tutkimuksia ja selvityksiä tehdään 
neuvottelujen ulkopuolella virkatyönä ministeriössä ja tutkimuslaitoksissa. Keskeisten 
uudistusten valmistelu tapahtuu usein erikseen perustettavissa työryhmissä. 
Maataloustuloneuvottelujärjestelmä uusiutuu Suomen EU —jäsenyyden myötä. 
Tavoitehintajärjestelmästä luovutaan siirryttäessä unionin tuottajahintoihin. Valtio-
neuvosto on kuitenkin esittänyt, että tukimuodoista sekä niiden määrissä ja jakope-
rusteissa tehtävistä muutoksista sovitaan valtion ja tuottajajärjestöjen välisissä neuvotte- 
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luissa (HE 148/94). Neuvotteluiden voi olettaa koskevan tuottajien tulokehitykseen 
vaikuttavia seikkoja tätä laajemminkin. 
4 NÄKEMYKSET MAATALOUSPOLITHKAN 
VALMISTELUPROSESSE1STA 
4.1 Tarkastelukriteei'it 
Tämän luvun tarkoituksena on antaa kuva siitä, miten maatalouspolitiikan valmistelu 
etenee eri toimijoiden näkökulmasta. Maataloushallinnossa tehtävää päätöksentekoa 
tarkastellaan tässä luvussa seuraavan kahden ulottuvuuden kautta: 
I Suunnittelu— ja päätökscntekovaiheidcn sisältö 
II 	Valmisteluprosessien avoimuus ja eri osapuolten osallistuniismandollisuudet 
Seuraavassa tarkasteltavien suunnittcluvaiheiden voidaan katsoa olevan luonteenomaisia 
systemaattiselle politiikan valmistelulle (ks. Bobrow ja Dryzek 1987, 21): 
* suunnittelun käynnistäminen; ongelmanmäärittely ja tavoitteenasettelu 
* tarkasteltavien toimintavaihtoehtojen valinta 
* vaihtoehtojen vaikutusten arviointi 
Lisäksi tarkastellaan näkemyksiä siitä, miten maatalouspoliittisten päätösten vaikutuksia 
seurataan. Seurannan avulla kyetään selvittämään sitä, miten hyvin tavoitteiden 
saavuttamisessa on onnistuttu sekä toisaalta sitoi, mitä tahattomia ja ei—toivottuja vaiku-
tuksia valitut toimenpiteet ovat aiheuttaneet. 
Haastateltavat henkilöt on ryhmitelty viiteen ryhmään sen mukaan, millaiset mandolli-
suudet eri osapuolilla on osallistua päätöksentekoon. Tässä luvussa tarkastellaan 
suunnittelukäytäntöjä myös tästä näkökulmasta, ts. hahmotetaan sitä, miten hyvin tehty 
alustava jaottelu vastaa osapuolten osallisturnismandollisuuksien välisiä eroja. 
Toi.mijoiden näkemyksiä tarkastellaan luvuissa 4.2. ja 4.3. Luvussa 4.4. tulokset kootaan 
yhteen. 
42 Suunnittelu- ja pääfiöksentekovaiheet iiaata ouspo1itiikan 
1flUOtOiUsS8 
4.2.1 Si.1i1n itiel!su 1iynnis1.iirsfineer; tigf lnianniffiitittely ja levniiteenasettelu 
Suunnitteluongelmien määrittely ja toisaalta suunnittelun tavoitteiden asettaminen 
voidaan ymmärtää saman asian eri puolina. Tavoite kuvaa useimmiten ongelmalliseksi 
määritellyn asian poistamista tai välttämistä. Esimerkiksi maatalouspolitiikan tavoite 
"tuottajien tulotason turvaaminen" perustuu ongelmaan "tuottajien mahdollisesti heik-
kenevä tulotaso". 
Haastatelluilta henkilöiltä kysyttiin näkemyksiä sekä ongelmamäärittelystä että ta-
voitteiden asettelusta. Kysymykset koskivat kahta seikkaa: 
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- kuka suunnitteluongelmat määrittelee ja millaisin perustein, ts. miten suunnittelu-
prosessi lähtee liikkeelle ja kenen aloitteesta 
- mitkä ovat tärkeimmät harjoitettavan maatalouspolitiikan tavoitteet 
Suuri osa haastatelluista piti ongelmanmäärittelyä luonteeltaan toteavana: ongelmat 
"havaitaan". Hallinnon toiminta on ennen kaikkea reagointia ulkoisten olosuhteitten 
muutokseen: 
"En osaa sitä kovin hyvin kuvata, koska se on jotenkin... tavallaan sellainen liiankin ehkei 
itsestään selvä asia..... kyllähän tämä ulkonainen ympäristön muutos vaikuttaa rxiksr 
voimakkaasti, tämä EY-kysymys ja tietysti tärnä taloudellinen tilanne ja nämä, niin rae on 
sellaisena alkuunpanijana ja sitten siitä lähtee keskustelu... " ( RYHMÄ 1) 
Aloite valmistelun aloittamiseksi voi tulla usealta eri taholta. Valmistelun käynnisty- 
misessä ei ole havaittavissa selvää systematiikkaa. Seuraavat mahdolliset aloitteentekijät 
mainittiin: 
- poliittiset päättäjät 
- kansainväliset sopimukset ja velvoitteet 
- keskushallinto, virkamiehet 
- piirihallinto 
- tuottajajärjestö 
- teurastamot ja muu elintarviketeollisuus 
Suurimpien uudistusten todettiin hitaasti "kypsyvän" hallinnossa muun valmistelutyön 
yhteydessä: 
"Kyllä ne sitten jotkut isommat hankkeet kypsyy tavallaan tällaisen sisäisen keskustelun jo 
budjettivalrnistelun ja toiminta- ja taloussuunnittelun ympärillä... " ( RYHMÄ 1) 
Aloite voi erään haastatellun mielestä lähteä MTK:n välityksellä jopa yksittäiseltä vilje-
lijältä: 
'joskus ihan jonkun yksittäisen henkilön kannanotto... se voi itse asiassa jalostua ihan kikiin 
asti... jos on aktiivinen niin saathan sinä asiasi julkisuuteen mitä lautta vaan. Kyllä vilje! jät 
ottaa hyvin pa jon kontaktiajoko ihan alueellisesti, meillä joka kunnassa on tuottajayhrli.stys.. 
Viljelijät voi samoin ottaa myös yhteyttä tuottajaliittoon maakunnallisesti ja paljon soittavat 
myös MTK:lzon..." (RYHMA 1) 
Maataloustuloneuvotteluissa aloitteiden ottamista käsiteltäväksi ohjaavat prosessissa 
mukana olleen henkilön mukaan aloitteen konkreettisuus: 
'I. •• ruvetaan kartoittamaan niitä kysymyksiä, mitkä ensinnäkin on sen lantrtisia, että niihin 
pitäisi löytää joku ratkaisut ja toisekseen sitten on senlaatulsia, että se ratkaisu rnandollisesti 
voisi liittyä tähän maataloastrrloneuvottelrrprosessiin ja että siellä voitaisiin tavallaan saada 
joku järjellinen lopputulos. jos on sellainen, että siinä ainoastaan keskustellaan jostakin 
asiasta, mutta lopputuloksena ei ole oikeastaan mitään lainsäädännöllistri fai valtioneuvoston 
päätökseen liittyvää toimenpidettä tai sitten jonkun rahan va,aamista johonkin tarkoitukseen, 
niin se ei oikein istu siihen neuvotteluprosessiin... ° ( RYHMÄ 1) 
Seuraavan henkilön mukaan maataloustuloneuvotteluihin tulee asia-aloitteita enemmän 
tuottajajärjestöltä kuin valtion neuvottelijoiden toimesta: 
"Asiat voi kukin näistä neuvotteluosapuolista ottaa esiin... valtion budjetin kuutta on 
ikäänkuin näitä rahoja pyöritetty... tuottgjajärjestöt ovat tuoneet näitä omia vaatunuslistojaan 
ja niistä on sitten käyty neuvotteluja mitkä otetaan neuvottelun alaisiksi ja niitä ei missää 
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tapauksessa oteta... MTK tuo omissa nimissään sellaisen pitkän listan joka siinä sitten kyllä 
lyhenee neuvottelujen kuluessa... " ( RYHMA 1.) 
Maatalouspolitiikan tavoitteiden asettaminen tärkeysjärjestykseen on useiden henkilöiden 
mielestä vaikeaa. Kysymykseen vastattiin etupäässä arvioimalla yleisesti maatalouspo-
liittista tavoitteenasettelua. Useat vastaajat arvostelivat harjoitettua politiikkaa linjatto-
muudesta ja lyhytjänteisyydestä. Pitkän aikavälin suunnittelun ja selkeiden tavoitteiden 
puute mm. heikentää viljelijöiden mahdollisuuksia suunnitella omaa toimintaansa: 
"suurin kritiikki ja arviointi kohdistuu siihen päämäärättömyyteen ja linjattomuuteen... se ei 
ole.. valtion virkakoneiston vika vaan se on poliittinen ongelma myöskin... " ( RYHMA 2) 
"... seitsemänkymmentäluvun lopulla vielä ne, jotka olivat neuvontajärjestössä töissä, niin 
täsmälleen hyvällä omallatunnolla neuvoivat sitä, mitenkä yksityisen maatilayrityksen tuo-
tantoa voidaan lisätä, koska sillä tavalla sen yrityksen kannattavuutta lisättiin. Tätä tehtiin 
siis valtion varoilla ja samanaikaisesti sitten nämä valtion viranomaiset sanoivat, että yli-
tuotanto tässä nyt alkaa olla hirveän suuri ongelma. Kysyttiin sitä, että miten tämä nyt sitten 
on, että onko tämä meille omantunnon kysymys tämä, että tottakai me halutaan olla 
hyödyllisiä ihmisiä tässä valtakunnassa, eikä tehdä tyhjää työtä. He sanovat, että kuulkaa, 
teidän tehtävä on vahtia sen viljelän etua, että kyllä me sitten taas tämän valtakunnan 
etua... " ( RYHMA 2) 
"mitään tällaisia pidemmän aikavälin tavoitteitakan ei ole missään asetettu... tai mitään 
tällaista johdonmukaista enaatalouspoliittista linjaa esimerkiksi kymmenen vuoden 
päähän... Toisaalta se on selvää, että yksittäisiä viljelijöitä, eihän niitä voi mistään syyttää... 
Jos jollain tavalla haluaa kritisoida tätä nykyistä menoa, niin se on kyllä siinä, että ei se 
tuota minkäännäköisiä suunnittelun edellytyksiä näille varsinaisen politiikan kohteille, näille 
viljel jöille. " ( RYHMÄ 3) 
"...äsiät..silioan kun ne on vahvasti maatalouspoliittisia ja tuotantopoliittisia... niillä on 
ongelmana nopeat, toistuvat ja väärinajoitetut muutokset sekä sitten pikkutarkkuus.. jopa 
kasvukauden aikana muutetaan ohjeita usean kerran... " ( RYHMA 4 ) 
4.2.2 1 arkasfeltavien toimintavaihtoehtojen valinta 
Maatalouspolitiikan valmistelussa ei systemaattisesti verrata eri toimintavaihtoehtoja. 
Käytännössä vaihtoehtoisista ratkaisuista, esimerkiksi päätöksestä luopumisesta, yleensä 
ainakin keskustellaan, vaikkei tätä keskustelua dokumentoitaisikaan suunnitteluasiakir-
joihin. 
Vastaajien mukaan vaihtoehtojen valinnalle on tyypillistä lyhyen aikavälin ratkaisujen 
suosiminen: 
"kun tulee ongelma, esimerkiksi ylituotanto, niin siihen pyritään keksimään sitten sellainen 
lyhyen aikavälin ratkaisu. Ja kun tällainen ratkaisu on löydetty, niin se jää käytännössä 
pysyväksi ja mitään ei oikeastaan poistu, eli siinä mielessä ne vuosi vuodelta kumuloituu... " 
(RYHMÄ 3) 
"...pitäisi päätöksiä suunnitella paremmin ensinnäkin, ja pitemmällä tähtäyksellä, että nythän 
tämä on ollut aika pa jon sellaista vuosittain eteentulleen ongelman tilapäistä ko,jaamista, 
että vähän sellaista vapaapaloluntatyötä, kun olisi pitänyt tehdä kunnon nuohous, ettei syty 
tulipaloja... " (RYHMA 1) 
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"...esipuheessaan totes, "suomen sodanjälkeistä maatalouspolitiikkaa ovat leimanneet tila-
päisratkaisutkauaskantoisissakin kysymyksissä.. "...tän ajankohdanjälkeen... kolmekymmentä 
vuotta.. voi sanoa, että linja ei ole muuttunut miksikään.. " ( RYHMÄ 3) 
Tällaista "pienten askelten politiikkaa" perusteltiin mm. sillä, että pienemmistä rat-
kaisuista on eri osapuolten helpompi saavuttaa yksimielisyys: 
"...se uudistus, mikä tossa on ollut vireillä... se olisi tietysti aiheuttanut aika pa jon kritiikkiä 
sitten kentällä siinä siirtymävaiheessa ja sen takia ei päätöksiä pystytty tekemään... onhan 
siellä tokijonkunverran tehty sitä, mutta sellaista laajempaa kertaremonttia ei ole tehty...aika 
pikkusina palasina... " ( RYHMÄ 1) 
"..Kyllä se on... tavattoman pientä etujen lyhytnäköistä ilman kokonaisnäkemystä olevaa... 
sopimista... " ( RYHMÄ 5) 
Maataloustuloneuvotteluissa tukitarpeet ja muut ohjauskeinot sopeutetaan ko. vuoden 
budjetin raameihin. Esimerkiksi vientitukeen tarvittava rahamäärä vaihtelee satotason 
perusteella: 
"...on tietysti aina sikäli useita vaihtoehtoja, että on monta tapaa niinkuin tähänkin asti ollut 
toteuttaa tiety tuloratkaisuraami... aina voidaan vuosittain todeta, että toi ja toi erä ei ole 
tänä vuonna oikein ole kohdallaan, mutta joku toinen sitten poikkeaa johonkin toiseen 
suuntaan. Mutta kun lopputulos kuitenkin voi olla vain yksija ainoa ratkaisu. Minä en tiedä 
sitten, miten me voidaan arvioida, jollakin järjellisellä prosessilla ja käytettävissä olevan ajan 
puitteissa, että pitääkö maidon tavoitehinnalla tehdä tota ja hintapoliittisella tuoda tota... Sen 
on mitä on tehty, on sanonut toisaalta budjettipolitiikka ja monta kertaa markkinatilanne ja 
muut, että minkä tuotteen mitäkin on voitu tehdä ". (RYHMA 1) 
Yhtenä syynä maatalouspolitiikan lyhytjänteisyyteen nähtiin sääolojen muutokset ja 
niiden aiheuttamat satovaihtelut. Nykyinen politiikantekotapa on tavallaan ainoa 
mahdollinen: 
"...ei kyllä minun mielestäni riittävästi aina muisteta, että kun maatalouspolitiikkaa syytetään 
poukkoilusta, että meillähän on vuosittaiset satovaihtelut niin tavattoman suuret, että siinä 
mielessä, että ne on todella ne ongelmat eri vuosina erilaiset... " ( RYHMA 1) 
4.2.3 Vaihtoehtojen vaikutusten arviointi 
Maatalouspoliittisten päätösten vaikutusten arviointi perustuu etupäässä suunnittelu —
prosessiin osallistuvien edustajien tuomiin näkökulmiin ja asiantuntemukseen. Etenkin 
neuvotteluprosessien ulkopuolelle jääneiden tahojen edustajat näkivät, että vaikutusten 
arviointia voidaan parantaa valmistelupohjaa laajentamalla: 
"tämä valmistelutyö... kun on suuret muutokset edessä, niin ainakin sitten käytettäisiin mnah•-
dollisimman laajaa valmistelupohjaa elikkä pyrittäisiin käyttämään kaikki mahdolliset resurs--
sit...että tulisi kaikki näkökulmat esille... " ( RYHMA 3) 
Erilaisia ohjauskeinoja hyödyntämällä vaikutetaan laajasti maatalouden tuotantoedel-
lytyksiin: ei siis ainostaan siihen tekijään, johon alunperin on haluttukin vaikuttaa. Useat 
haastatellut kaipasivat lakiehdotuksiin nykyistä laajempia ja selkeämpiä arvioita lakien 
ja muiden päätösten vaikutuksista: 
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"...tällaista kehittämistä olisi varmasti se, että lain perusteluissa olisi arviointi lain alue 
maaseutu-ja ympäristöpoliittisista ja myös työllisyyspoliittisten vaikutuksesta eikä pelkästään 
taloudelliset vaikutukset. Se yleensä tarkoittaa vain valtion taloutta... " ( RYHMA 5) 
,,...meillä on yhtenä suurempana ongelmnana kuitenkin aikalailla sektoroituneet eri aihepiirit 
ja osa-alueet esim. maatilatalous on yhtenä osana... tuotantoedellytyksiä selvitetään 
pelkästään maatalouden näkökulmasta ja sitten valtion talouden panostus on oma 
sektorinsa... Kolmantena irrallisena alueena on ympäristöasiat ja ympäristötalous laajasti 
ottaen. Ehkä tarvittaisiin enemmän paljon enemmän kaikkien näiden kolmen osa-alueen 
yhteistä pohdintaan ja tutkimusta ja selvitystä... " ( RYHMA 3) 
Lyhyen aikavälin päätösten suosiminen tarkoittaa mm. sitä, ettei pitkän aikavälin 
vaikutuksia juurikaan tarkastella. Tällaisia vaikutuksia ovat mm. ympäristövaikutukset. 
Niiden arviointi tulisi sisällyttää kaikkeen maatalouspoliittiseen päätöksentekoon: 
" Sitten joudutaan ottamaan liian myöhään lusikan käteen...sen täytyy tulla joka päiväiseksi 
asiaksi... jokaisen ratkaisun, jokaisen kirjeen, jokaisen tutkimuksen yksi osa on se millä 
tavalla tänä asia liittyy ympäristönsuojeluun. " ( RYHMA 2) 
Useiden haastateltujen henkilöiden mielestä ympäristönäkökohtien huomioonottamisessa 
ei olla tähän mennessä onnistuttu. Virallisen työryhmän toimintaan osallistunut henkilö 
arvosteli }mpäristöasioiden sivuuttamista kokonaistarkasteluissa. Työryhmässä 
ympäristöasiat siirrettiin erilliseen jaostoon: 
"...ympäristöasiat laitettiin ikään kuin jaostoon se oli yksi keino viedä ne pois kokouksesta 
yleiskokouksesta. Se oli hyvä tapa yleensä laittaa hankala asia niin kuin jaostoon jolloin sitä 
ei ole pakko käsitellä ja ottaa aina huomioon vaan sitten se on jaostosta tulee vaan joku 
yhden luvun sisältö joka sitten voidaan laittaa sinne mukaan... " ( RYHMA 2) 
Edellisille vastakkaisen näkemyksen mukaan systemaattisen ympäristöarvioinnin mu-
kaanottaminen on hyödytöntä. Vastaajan mielestä lyhyen aikavälin vaikutusten käsittely 
on jo sinällään turhan monimutkaista: 
"Minä en tiedä, miten joku ympäristövaikutusten arviointi siihen toisi jotain uutta vielä. 
Tulisi vielä tietysti rnonirnutkaisemrnaksi, jos sitten tulee joku vielä sanomaan, että ei tämä 
käy, että ympäristön kannalta olisi parempi kuin tehtäisiin näin. Jos se on sitten sellainen, 
että se vaatii lisää rahaa... " ( RYHMA 1) 
Maatalouspoliittisten päätösten vaikutusten arviointi todettiin haastatteluissa monesta 
syystä vaikeiksi. Tärkeimpänä syynä pidettiin sitä, että maatalouspolitiikka rakentuu 
useista pienistä päätöksistä, joiden keskinäiset vaikutussuhteet tunnetaan huonosti. Jo 
erilaisia tukimuotoja on runsaasti ja ne kaikki vaikuttavat tuotannon suuntautumiseen 
omalla tavallaan: 
"Valmisteluvaikeus on sitten, jos niitä kymmeniä eri tukimuotoja on...... kun ne tehdään 
sitten yksi kerrallaan vaikka ne kuinka nipussa tehdään, mutta jos niitä kymmenenkin on 
yhtä aikaa ajallisesti hyvin lähellä tehtävänä, niin kuka on se henkilö, joka pystyy sen 
nahkakantisessaan elikkä korvien välissä funtsimaan, mitä tämä nyt kaikkinensa, meneekö 
tämä nyt ensinnäkin kaikille tavoitteet ja meneekö se tavoitteiden mukaan. Se on sellainen 
mahdoton yhtälö... " ( RYHMÄ 3) 
Lainsäännön uudistusten aiheuttamien vaikutusten arviointia pidettiin ongelmallisena, 
sillä vaikutukset riippuvat tarkcmmista soveltamisohjeista ja muodostuvista käytännöistä. 
Seuraavassa lainauksessa viitataan maatalouden markkinajärjestelmää koskevaan lakiin: 
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"Siitä on tavattoman vaikea tehdä mitään tällaista skenaariota rniten se vaikuttaa... se laki 
nimenomaan... nämä tällaiset alemmanasteiset päätökset on tekemättä... eli niiden plirätösten 
jälkeen on parempi sitä sitten lähteä arvioimaan mikä on se hintataso mihin me tulemme 
menemään... että on aina joku systeemi joko vienti tai interventio... " (RYHMA 1) 
"...kaikkihan riippuu siitä millä tavalla aletaan toteuttamaan näitä päätöksiä... 
(RYHMÄ 2) 
Ympäristönäkökohtien sivuuttamista päätöksenteossa puolustettiin sillä, että käsiteltävillä 
uudistuksilla ei todennäköisesti ole merkittäviä ympäristövaikutuksia: 
"Voi olla, että siellä käsitellään aika paljon sellaisia keinoja, joilla ei ehkör vnli tl i nä cti 
olekaan vaikutusta ympäristöön... " (R YI 1MA 3) 
Seuraavan näkemyksen mukaan ympäristövaikutuksia on lähinnä tuottajieii tekemnillä 
itsenäisillä ratkaisuilla: 
"...ympäristön kannalta nämä merkittävimmät päätökset on ollut ne, mitä näinä ykvii isot 
viljelijät ovat tehneet... " (RYHMA 1) 
Ympäristövaikutuksia käsiteltiin useissa haastatteluvastauksissa muusta maatalous; -po-
litiikasta irrallisina asioina. Ympäristöongelmien uskottiin tavallaan hoituvan erillisillä 
ympäristötoimilla: 
~, ...Jalleerd ympäristöasiaan IIleY7r2f_+1~•cerai, niin on/eau meillä vä riC;riararr~r. liln?dciIL t!ll,ilsow.i 
ympäristöverot...I, (RYHMÄ 2) 
1.2.4 Telityjen päätösten toteritu nisen ja nihoutuvie.n 'tai ixtuste sell 
Maatalouselinkeinossa tapahtuvia muutoksia seurataan useiden tilastollisten muuitujieeii 
avulla. Noin 1100 kirjanpitotilan avulla seurataan maatalouden taloudelliscii tuloksen 
kehittymistä. Rakennekehityksestä saadaan tietoa esimerkiksi tilojen määrää ja kokoa 
seuraamalla. Tuotantopolitiikan onnistumisesta kertovat mm. satojen tuotosmääiä.i. 
Tiettyjen päätösten vaikutusten seuranta onkin jo ongelmallisempaa. Vertailuta2.on -
eräänlaisen nollatason — asettaminen on vaikeaa. Muutosten yhteyttä tehtyihin päätöksiin 
on vaikeaa identifioida: 
"...onko se niinkuin tuotantopoliittinen toimenpide sitten ollut menesåys jcr iiin er1r,11r r Er., i iki 
siinä on aina se, että kun ei tiedetä, mitä nyt sitten olisi tapahtunut, jos ei olisi ryhuIytty. 
Tietenkin voidaan sanoa, ettäjoku kesannointi... voidaan arvioida, kuinka paljon suur•crnpi 
viljamäärä meillä esiinerkiksi olisi nw_rkkinoitavana, jos ei sitä olisi..." (RYI-I. MA. 1) 
Tehdyn vapaaehtoisuuteen perustuvan päätöksen (tässä Maaseudun ynipäristöohjHHmaar.) 
toteutumista seurataan periaatteessa eri tasoilla: 
"...seurataan tätä hallinnollista toteutu;nrsta.,. raayöskinr.,. sr.'rrr'lrnt a jnajes'ir:r'ri%ger ilmi rr ,c iy-
tännön toimeenpano!le.., kysymyshän ora si+rri että millä tavoin esiin. tilastoklaan ja niillä 
tavoin maatalouspuoli it.s-e ryhtyy tietojonsu Iilas•tohnaan•.. Sitten on toisaalta kysymys siitä 
että pitää seurata myöskin sitä kun on ynnpiiristöfis.oje!uii toimenl)iteet niin sitten niiden 
vaikutusta kuormitukseen.. ja sitten tulee vielä tärraii inoutos yaipi;ci söt:Sä el i'e iv..i... 
(RYHMÄ 2) 	 - 
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Vaikutusten seuranta nähtiin eräästä näkökulmasta täysin mahdottomana ajatuksena: 
"Miten sitä voisi seurata?... Mitä ne kriteerit olisi?... Mistä tuota tietäisin, kun ei kukaan ole 
muukaan tässä maassa sitä ole oikein osannut.. " (RYHMÄ 3) 
4.3 Politiikanteon avoinujus ~ ja eri tahojen osalllstlur ismanddollisutidet 
4.3.1 Hallinnolliset osallistunilskanavat ja maatalouspolitiikan seurattavuus 
Valmistelukäytäntöjen luomat osallistumiskanavat pitävät useiden henkilöiden mielestä 
maatalouspolitiikasta keskustelevan piirin liian suppeana ja muuttumattomana. Tällaiset 
näkemykset olivat yleisiä etenkin niiden henkilöiden piirissä, joilla kyseistä osallistu-
mismandollisuutta ei ollut: 
"Kun laaditaan jotain uutta, niin siinä asetetaan, valtioneuvosto asettua tai ministeri asettaa 
jonkun työryhmän ja ne pohtii sitä... keskustelu käydään siellä niissä kokouksissa, eikä sitä 
käydä luuiemntalti... " (RYHMÄ 3) 
"... mutta kyllähän se nyt on sellainen aika sisäänläntpiävä ryhmittely siinä, joka toimii ,itua--
ja metsätalousministeriö, Idi 1'.K jne. niin siellä on kaikenlaisia siulonnaisrutksia keskenänsä 
vielä ja nututa. Se on aika .sama piiri, joka niistä asioista on pitkän aikaaaa päättänyt... " 
(RYHMÄ 2) 
"...se lepää mu utraman ihmisen... harteilla ettäjotenkin tietysti näinhän se pitää olla... mutta 
se valmistelu ja tällainen kyllähän se täytyy olla u,ceammun ihmisen harteilla... 
(RYHMÄ 1) 
Työryhmien kokoonpanot saattavat vaihdella mm. poliittisten voimasuhteitten mukaan. 
Edustajien nimcänmistä pidettiin lähinnä satunnaisena tapahtumana. Muodollinen osallis--
tumismandollisuus esine. työryhmätyöskcntclyyn ei vielä takaa tavoitteiden toteutumista: 
"Se on kyllä ihan satunnaista ►nielestäni...se on kauheasti kiinni näistä verkostoista kuka 
inissäkin sitten istuu ja siitä että yhtäkkiä joku kelpaa yhtenä vuonna ja toisena vuonna se 
ei kelpaakaan ja tietenkin siihen aina vaikuttaa tällaiset poliittiset näkökohdat ja muut... 
Sitten on se että jos joku määräys että ympäristönsuojelijan täytyy olla esim.joka komiteassa 
niin sitten siihen tulee sellainen harha että asiat on kunnossa... kun silti nämä sannaseurat 
taikka klikil tai jotkut muut koitaukin sen asian ja ei tulekaan yhtäkkiä sinne asia 
valmnisteltavaksi enää... " (RYHMÄ 2) 
Useiden henkilöiden mielestä maatalouspolitiikan seuraaminen on vaikeaa. Järjestelmät 
ovat monimutkaisia ja valmistelu sulkeutunutta: 
"Jos puhutaan maatalouden päätöksentekoprosessista niin sehän on hyvin moninztkainen. 
Se on niin vaikea että Suomessa hyvin hit va osaa edes kaikki ne kiemurat. Ja sen takia on 
hyvin monelle päärtajälle vaikeaa saada kokonaiskuvaa... " (RYHMÄ 5) 
"...tietysti se on yksi että siihen tulisi enemmän tahoja mukaan... olisihan se selvä parannus 
että siellä olisi enemmän tahoja mukana ja ehkä jollain tavalla se olisi avoimempaa että 
lceskusteltaisiin enemmän.., yksi han kaluus..että.. hirveän monimutkainen tämä meidän 
sääntely kokonaisuutena sitä ei kun hyvin harvat pystyvät hallitsemaan, muuta kuin nämä 
jotka sitä tekee... jolloinka on vaikea vaikka olisi jossain.., pystyä vaikuttamaan siihen... " 
(RYHMÄ 2) 
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Valmistelu saattaa olla niin suljettua ja salaista, että jopa tutkimuslaitosten on vaikeaa 
saada tietoa. Tämä heikentää päätöksentekoa palvelevien selvitysten ja tutkimusten 
tuottamista: 
"...se, millä tavalla se laadittiin ja toteutettiin... siitä ei saanut esirnerkiksi 1nifriaHos!artoket 
juurikaan tietoa... ei oikein saanut sellaista tietoa, että olisi pystynyt sitä tutkimaan... " 
(RYHMÄ 3) 
Erään haastatellun mielestä nykyisenkaltainen hallinnon autonomisuus vie kokonaan 
pohjan demokratialta: 
"IMaatalouspolitiikan erityinen ongelma ja ehkä koko valtionhallinnon ja koko rlemokratirw 
ongelma on hallinnon autonomisuus... meillä on liian autonominen hallinto erilZä n 
demokraattisesta.. päätöksenteosta " (RYI-IMA 5) 
Osalle vastaajista maatalouspoliittisen päätöksenteon seurattavuus tai muu osallistumi.;en 
kehittäminen ei ole keskeinen tavoite. Eräät heistä korostivat julkisuuden ja osallistumr-~ 
sen aiheuttamia ongelmia. Jo nyt yleinen maatalousvastainen mielipide vähentää j;i.rlc 
vän ja pitkäjänteisen maatalouspolitiikan mahdollisuuksia: 
"1?i,nä asia, että maataloutta aika piikcille syyfr~frilin siitä, että se, inri sitten nii. t:i ta.ti'ioi.s'ttr ei 
tiedetä tarpeeksi... niin se on kyllä tietysti välvän s•ellairien arniiavtiasicr, elfä ininä olen joskus 
verrannut, että eihän esimerkiksi meidvän sosiritrlipcfoten jtijestelafii/iär siEUri yleisö 
oikeastaan tunne, ainoastaan ne asiat, mitkä tuler,, ornakohtaisesfi..." (RYHMA 3) 
"Sc, että suuri yleisö tai sanotrrrrnko verowi~rrk~;ajat tai miten se ktvatamtkravv,v, hiiri ehdit 
ymmärrä shit elrk'i, elfri mikä olisi todella ni ttom/!lodrit iehoV;.., rakennepolilriinen tuki tai 
joku dilluinen, niin se heti tulee, siihen tulee voilHakOv'fa poliittis 	 ld eihän nyt 
taas anneta maatalouden tukia. Tärnä oikeastiatn vesittää sillen ne toimenpiteet, jotka ehkä 
olisi t.ehokkaimHtat ja samalla silted vriyös ne toimenpiteet, jotkfr ei oikeo.v*l rf vaa(iii yrcltioit 
rahoitusta ollenkaan, niin nekin jää toteuttamatta..." (RYH1V.1A 3) 
Työryhmäosallistumisen laajentarnista myös arvosteltiin. Muodolliset osallistumis-
mandollisuudet on tavallaan annettu liian monille: 
"...en minä nyt kattavasti pysty sanomaan, mulla ehkä meillä liikaa trsijotetavirt stilig,,., rite'» 
täytyy olla kaikkien tiettyjen ryhmien edustajat, kun pitäisi 'h /à ernentmän valita niitsi 
yhteistyökykyisiä asioita ajattelevia ihmisiä. ja räntä monta kertaa vaikeuttaa, että 
työryhmästä tulee liian suuri... " (R YHMA 1) 
Julkisen keskustelun ulottamista maatalouspolitiikan valmisteluun vastustettiin siksi, että 
valmistelu ja lopullinen päätöksenteko nähtiin jyrkästi eri asioina. Valmistelu on ratio-
naalista ja objektiivista tiedon hyödyntämistä, johon politiikkaa ei missään nuiodos;;a 
tulisi sotkea: 
"Asiapoltjatla realistisesti tosiseikat In omioonottaen as iantuntijoiigen hit /ii.ci föri ofri rueteDji.r 
pun fula ja esittää ne sitten myöskin pääiäjälle. Ja jos se päätös sitten, se pr.'ir`öshän useim 
miten on poliittinen päätös, että se poliittinen päätös tehtäisiin sitten tietoisen' 'iustrt 
vaihtoehdoista ra niiden vaikutuksista... " (l:tl 1 MA i) 
"Kyllä valmistelua tarvitaan ja eikä kaikki valmi.i!t!u voi olla sano►rrrrlehilert Jral tioahvv,.. se 
pila1aan, julkisuus pilaa sen asian asiallisen valmistelun, siihen tulee kuikennäköisef podit(isei 
intohimot sitten mukaan... että saottaa hyväkin nsiv mentnii thr,yr. mönkrhrn 
(RYHMÄ 2) 
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Eräät henkilöt ulottivat rationaalisuusvaatimnkset koskemaan myös lopullista pää- 
töksentekoa. Maatalouspolitiikkaa koskevat erimielisyydet tulisi haudata "järkevän" ja 
johdonmukaisen maatalouspolitiikan nimissä. Tavoitteena tulisi olla , yhteisen linjan" ja 
"kansallisen konsensuksen" saavuttaminen. Ristiriitojen käsittelyyn ei oltu tyytyväisiä: 
".,. pitäisi tehthi tällainen... kansallinen konsensus siitä, että me harjoitarnme ►rrr!rr`.•1ous• 
tuotantoa... tullaan yhteen sellaiseen epäkohtaan, mikä on koko meidän yhteiskunnassa 
järkyttävä... tiirnä hqjanaisuus, että meillä ei ole sellaista yhteistä linjaa, vaati tänrr on fiil--
laista jatkuvaa älytöntä riitelyä, kun puhutaan kuitenkin kansallisesta rsrsusk ...fuli,mi läytrri 
sellainen kansallinen konsensus siitä, että mikä aseina me maalaloustuoihrinolle it`s (.er■r,6sa 
haluamme... " (RYHMA:. 2) 
"...minun mielestäni vaikeuttaa rneillii siis inaatalouspoliittis•esti järkeviä päätöksiä kaiklcrein 
eniten, että se on lällais!tr os•takkainaseitelua ja politikointiaja hirveän pitkälle puo1wpo1iti- 
kointia.., kun pitäisi asioita ajatella pitkällä tizhtliyksellä, todella sellaisia järke 	r Wkaisri ja 
elinkeinon ja rr?aaseuthrta lcarr.r tea... " (R Y1 iiMA 1) 
"...kyllä meidän nyt lopultakin pitäisi päästä yksinäelisyyteen siitii, että mik%i furrz;'rzt M13'trnmeli 
maatalouden tulevaisuus on... kun kaikki kuitenkin leipää syödään.... " (R ,' i 1 MA 2) 
4.L% 	jIkj 	 ossa11iS~~Aa"9aaiN11. 1~1lrU ~iyY.li4[~E.'.E 
Muodolliset osallistumismandollisuudet kertovat vain osan eri tahojen vaikuta:;vallasta 
maatalouspolitiikan muotoilussa. Kahdesta muoelolliscsti toisiaan vastaavista talioista 
vain toisella voi olla käytössään vaikutuskanavia, joilla se saa äänensä kuiiluvillr. Tästä 
tarjoavat esimerkin erilaiset elintarviketeollisuuden yritykset: 
valio Oy: 
"Voin sanoa, etui kyllä Valio yrityksenä kokonsa ja asemansa 'uorr,sf :rr..i Iiylki hyvin äänensä 
kuuluville. Jo sil.V !`rivalkr, infri kkun me olemme niin keskeisessä asemassa, niin aika Pillion 
olemme jo va1miste!uyfipeessr firmakana ja sitä ko utta se vaiiurttarninen on ,nukamrn(ennista 
asioissa enemminkin geten pelkkiä kannanottoja esitettyihin kysymyksiin... " 
Elintarviketeollisuus ylipäätään: 
"...kovan työn takana .%nlainen äänen kuuluviin saannnen on... jos jor.clutu•r;r r:renerr;rrr.'iaa 
hallituksen Puheenjohtajan ja niiden korkeiden ylarnpien johtocjien kautta pääminiu;eri!le ja 
sanoa, että me halutaan f15 loista ja tällaista muutosta, niin silloin se llcr~rtäk.sentr genit rl,r!rri.s+rzi 
meidän kannalta ei oli? ,nikmyn joustawi sitoi ei voi parhaalla tahclollakcrran .ono... jos se oyu 
norrnaalia.., se päätöksenteko menettely.., niin silloinhan ttie keskus1egetntae trsioista 
virkunikstasolio ja toteamme että asiat on näin... " 
Eräiden elihtarketeollisuusyritysteh perustama Elintarvikeryhmä-93 korosti yleisökarn-
panjassaan avoimen kansainvälisen kilpailun tuomia etuja kuluttajille. I- yhmä vaati 
tuottajahintoje,i laskemista Euroopan unionin hintatasolle. Tuottajille tämä takaa ryhmän 
mukaan sen, että suomalaiset elintarvikeyhtiöt jatkossakin käyttävät kotimaisia raaka — 
aineita 	 elintarvikkeisiin 1993). 
Elintarvikcryl-imä-93:eu;i1 kuuluvat mm. Fazer Oy, Huhtamäki (:?y, ;saarioinen OOy ja 
Pauli; Oy. Ryhmän perustaminen osoittaa, että ko. yritykset eivät luott;mei elintar- 
viketeollisuuden muodollisiin osal!istumis.mandollisuuksjin vaan he halusivat vaik ittaa 
päätöksc:.nntckoon suorarn osallistuxni:;en keinoin. On huomattava, että ko. y rityk:,i;i civät 
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ole tuottajaomisteisia yrityksiä. Niiden intressit eivät siten ole yhteydessä tuottajien 
tavoitteisiin, kuten on laita ns. pellervolaisten yritysten suhteen (esimerkkinä Valio Oy). 
MTK:lla on vahva virallinen ja käytännön osallistumismandollisuus: 
"...kyllä tässä itse asiassa MTK on aika pa jon vartijana. Siinä pyritään fieiysli olenul;gmr 
mukana tässä lainsäädäntötyöss•ä, työryluniss•ä, kehittelyasioissa niin pa jon kuin mahdollista 
ja ainakin jos pyydetään ylipäätään. Monastihan nytt MTlz:sta onkin edustus erilaisissa 
komiteoissa ja muissa vastaavissa... Sillä pyritään siihen, että tulisi tavallaan tält€►i►ten 
viljelä tai etujärjestönäkökulma... kyllä se sellaista yhden soffin lobhausta, jos näin 
sanotaan, on vähän huonokin kaiku sillä sanalla. Mutta kysehän on siitä, alla moniin, 
huomattavan moniin asioihin voidaan vaikuttaa silloin, kun niitä vrrlrHitcl1aaW. 
Tuottajat pyrkivät osallistumaan maatalouspolitiikkaan myös suoraan: 
"...tyypillisiähän ovat maatalouspoliittisen päätöksenteon osalta sellrciset, ellä kan alakki. 
lähetystö tulee maa-ja metsätalousrninisteriöön ja tietenkin joslw. aina MTK:kin s'anonaaan, 
että muuten tämä on ihan hyvä... mutta toi meidän kunta, joky on tryt sen rajan eteläpuolella, 
niin kun se vaan nostetaan tuohon pohjoispuolelle... " (R YHMA 3) 
Valtion viranomaisista maaseutuelinkeinopiirit voivat vaikuttaa kr..:;kushallintoon 
vakiintuneiden kanavien välityksellä: 
".../tyllä tieto menee ja monesta kautta ja monella tapaa... " 
Valtiovarainministeriöllä on vahva virallinen asema waataloupolitiikan vr.thnistelussa: 
"VM kutsutaan tällaisiin kaikkiin nterkittäviim työrylrmii,i ja -nicidun Iwui`ilj kiei tärt r 1 hu 
asiavaliokunnan listat, jolloin me (päistään ,r%ofUhH'uin n r/hin.., kaikkiin raha--asurvalio--
kuntaan meneviin asioihin voidaan puTrtfua d ;6!:ssä, ellei ole jo ffi; o;.sennnin oli=  
sitä koskevassa päätöksenteossa... " 
Sen sijaan muille viranomaisille julkiseen keskusteluun osal1i;tun1innn saattaa olla var 
teenotettavin mahdollisuus saada tavoitteita eteenpäin: 
"Sanotaan, että julkista keskustelua herättämälli ehkä pitkälle... kuivu({tare eäkökvls ut,, ta. 
näitten asioiden tarkasteleminen ihan uusi asia oikeastaan, etta.' ,vitö ei ole ollut kuin 2- -i 
vuotta.., että ei siinä ole kovin helppo... päästä vaikuttamaan ja ny/häri Wn:ä mraaialOu;--
puolihan on ollut sitä mieltä että tuontirnaksut yet. eivät ole,'owin ►MtTii'ii laluatajapolitiikkaa 
eikä niitä pitäisi siitä näkökulmna,s•ta kats•oakaan... kyllä ne uaik►rtuksei knit, urtio ulottuu 
kuluttajiin " (RYHMA 2). 
4.4 'V stavsten tarkasti u: ma,MI, ~4åUSÅ:iO :i~k ori! V 	ii s : li,l_tluti 	 j ? 
luonne 
Maatalouspolitiikan valmistelu etenee eri tahojen csillenostarnien ja erilaisia reittejä 
välittyvien aloitteiden pohjalta. Uutta tietoa käytetään herkemmin ong, -.l7oianaHäärjttc1yn 
pohjana, jos ongelma on muotoiltavissa totuttuun muotoon (esimerkiksi. rahianja-
kokysymykseksi). 
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Maataloushallinnon suunnittelua ja päätöksentekoa leimaa jo valmisteluvaiheesta lähtien 
yksimielisyyden vaatimus. Keskeisten neuvotteluosapuolten on hyväksyttävä uudis-
tusaloitteet: muussa tapauksessa asian valmistelu ei etene. Niinpä onkin selvää, että 
tuottajajärjestön asema institutionalisoituna neuvotteluosapuolena antaa sille etuaseman 
aloitteidentekijänä verrattuna muihin maatalouden intressiryhmiin. 
Konsensusvaatimus antaa järjestölle myös mahdollisuuden muiden tekemien aloitteiden 
hylkäämiseen tai valmistelun jarruttamiseen. Maataloustuloneuvottelujen lisäksi maa—
ja metsätalousministeriö käy epävirallisia keskusteluja tuottajajärjestön kanssa. Uusien 
aloitteiden "läpimenoa" todennäköisyys halutaan kartoittaa (ks. myös luku 5.2. s. 35). 
Osallistumismandollisuuksiin perustuvassa vastaajien ryhmittelyssä MTK:n edustajien 
liittäminen samaan ryhmään maa—ja metsätalousministeriön ja valtiovarainministeriön 
kanssa vaikuttaa perustellulta. Sen sijaan muiden ryhmien sisällä osallistumismandolli-
suudet saattavat erota suurestikin. 
Maatalouspolitiikan toimenpiteet vaikuttavat usein laajasti maatalouden toimintaedel-
lytyksiin. Politiikan keinojen ristiriitaisuus tunnustetaan avoimesti (Kettunen 1992, 36). 
Maatalouspoliittisten päätösten vaikutuksia ei haastattelujen perusteella kuitenkaan 
systemaattisesti arvioida ja yhtcensoviteta. Keskenään ristiriitaisten tavoitteiden saa-
vuttamiseen pyrkiminen ilman systemaattista toimenpiteiden arviointia lienee syy siihen 
linjattomuuteen, josta eräät haastatellut maatalouspolitiikkaa syyttivät. 
Ongelmien toisistaan irrallista käsittelyä kuvaa useiden haastateltujen suhtautuminen 
maatalouden aiheuttamiin ympäristöongelmiin. Nämä ongelmat nähdään mahdollisiksi 
ratkaista muusta maatalouspolitiikasta erillisin ympäristötoituenpitein. 
Käytännössä toimenpide—esityksiä valmistelevat toimijat joutuvat asettamaan maata-
louspolitiikan tavoitteet tärkeysjärjestykseen valmistelun eri vaiheissa. Jo aloitteita 
hyväksyttäessä he päättävät siitä, millaiset ongelmat nähdään kipeimmin ratkaisua vaati-
vina ja niin ollen jatkotoimenpiteiden arvoisina. Ristiriitaiset tavoitteet painottuvat 
jollakin tavoin läpi koko suunnittelu —ja päätöksentekoprosessin. Näin tapahtuu 
huolimatta siitä, ovatko toimijat tietoisia mahdollisista vaikutuksista suhteessa eri 
tavoitteisiin. Painotukset eri tavoitteiden välillä voivat vaihdella päätöksestä riippuen. 
Maatalouspolitiikan sisältö painottuu siis päätös päätökseltä tiettyyn suuntaan. Tavoittei-
den välinen tärkeysjärjestys muodostuu ikään kuin huomaamatta ilman, että sitä sanot-
taisiin avoimesti julki. Yksittäisistä päätöksistä syntyy kumuloituvasti maatalouspolitii-
kan strategia, joka voi olla jossain määrin epäjohdonmukainen. 
Pitkäjännitteisen maatalouspolitiikan linjan puuttumista perusteltiin maataloustuotannon 
riippuvuudella sääolosuhteista. Tämä tarkoittaa sitä, että tuotantoon liittyvän epävar-
muuden aiheuttaman yrittäjäriskin kantamisen katsotaan kuuluvan ainakin osittain 
valtiolle. Tuloksena on jatkuva nopeiden suunnantarkistusten kierre, jonka puitteissa 
pidemmän aikavälin tavoitteet voivat hukkua. 
Maatalouselinkeinossa tapahtuvia muutoksia seurataan tiettyjen muuttujien valossa, jotka 
kertovat uusien mahdollisten ongelmien esiintulosta. Sen sijaan jatkuvien suunnantarkis-
tusten vaikutuksia ei systemaattisesti seurata. Siten maatalouspolitiikan yhteydessä ei 
voida puhua nk. oppivasta säätelystä (adaptive management) (Holling 1978). 
Nykyistä käytäntöä kuvaa vertaus maatalouspolitiikasta eräänlaisena termostaattina, joka 
korjaa maataloudessa tapahtuneet häiriöt takaisin tasapainotilaan. Tämä tasapainotila 
ymmärretään maatalouden luonnollisena tai optimaaliscna järjestyksenä. Käsityksen mu- 
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kaan maatalouspolitiikan tavoitteet ovat ennalta annettuja: ainostaan keinojen vaikut-
tavuudesta on mielekästä keskustella. 
Useiden haastateltujen kannanotot viittasivat edellisen kaltaiseen ajattelutapaan. 
Maatalouspolitiikan valmistelu nähtiin toimintana, jonka tehtävänä on korjata maata-
louden häiriöt "järkevällä" tavalla. Tosiasioiden ymmärtäminen luo edellytykset 
maatalouspoliittiselle konsensukselle. Suunnittelun katsotaan perustuvan objektiiviseen 
ja poliittisesti neutraaliin tietoon (ks. Keränen ja Mäkitalo 1987, 11). 
Näkökulma sisältää oletuksen arvoyksimielisyydestä. Hallinnon tehtävänä on edistää 
yhteiskunnan yleisiä, kaikille yhteisiä päämääriä. Tällaisen yhteiskunnallisen konsensus-
näkemyksen on katsottu olevan konservatiivinen, status quota vahvistava ajattelutapa. 
(Keränen ja Mäkitalo 1987, 10-11.) 
Arvoyksimielisyyden oletus tekee ymmärrettäväksi sen, miksi maatalouspolitiikan val-
misteluun liittyviin julkisuus-ja avoimuusvaateisiin suhtauduttiin epäillen. Valmistelu-
työn vaikea seurattavuus ei haastateltujen mielestä ole ongelma, sillä kansalai;;ia laajasti 
kiinnostavia, demokraattisen kontrollin piiriin lukeutuvia valintoja ei tehdä. Näkökulman 
edustajista suuri osa näki julkisen keskustelun yksipuolisesti vain häiritsevän valmis-~ 
telutyötä. 
Konsensusnäkökulmaa edustavat vastaajat on oheisessa kuvassa (kuva 3) asetettu ruu-
tuun A. 
Toiseen ruutuun B on sijoitettu vastaajat, joiden mielestä valmistellussa tehtäviä 
ratkaisuja ohjaavat ennen kaikkea tiettyjen tahojen intressit. 1-lc korostivat maatalous - 
poliittisten toimenpiteiden erilaista kohdentumista eri tahoihin. antsfillä vastaajat t,3r-
koittivat eri osapuolten välittömiä etuja, kuten taloudellista hyötyä tai haittaa. 
Tämän näkökulman mukaan yhtä maatalouden optimaalista tasapainotilaa ei ole, vaan 
optimaalisuus riippuu siitä, kenen näkökulmasta asiaa tarkastellaan. MV iaata!ouspolifiiikan 
kiistakysymykset eivät koske keinojen välistä tehokkuutta, vaan myös politiikan 
päämääriä. 
Tyypillistä tähän ruutuun sijoitetuille henkilöille oli myös se, että he näkivät valmistelu-
prosessin aikana tehtyjen ratkaisujen vaikuttavan oleellisesti maatalouspolitiikan sisäl-
töön. Valmistelua ja lopullista poliittista päätöksentekoa ei siten heidän mielestään voi 
erottaa toisistaan. 
Osa myös tämän ryhmän vastaajista korosti "oikeaa tietoa" päätöksenteon perustana, 
mutta ristiriitojen ja erimielisyyksien katsottiin johtuvan ennen kaikkea vastakkaisista 
intresseistä. 
Ruutuun C sijoittuu vain yksi haastatelluista henkilöistä. Hänen mukaansa valmistelussa 
tehtäviä ratkaisuja ohjaavat arvovalinnat. Eri osapuolten mahdolliset näkemyserot eivät 
johdu vain siitä, miten vaikutukset kohdentuvat, vaan myös siitä, miten eri osapuolet 
arvottavat näitä vaikutuksia. 
Ruudun B ja C vastaajista varsin monet katsoivat, että valmistelun pelisääntöjä tulisi 
muuttaa siten, että tehdyt valinnat selkiintyisivät entisestään. Tehtävistä ratkaisuista on 
voitava käydä kriittistä julkista keskustelua. 
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Verrattaessa ruutujen A ja B vastaajia huomaa, että ruudun A vastaajat edustavat maa-
talouteen perinteisesti tiiviisti sitoutuneita tahoja. Ruudun B vastaajat sen sijaan ovat 
suurelta osaltaan tunnettuja maatalouspolitiikkaa kritisoivia tahoja. Ei kenties olekaan 
kovin yllättävää, että "maatalouspolitiikan keskiössä" toimivat tahot — todennäköisesti 
tiedostamattaan — eivät kaipaa toimintaansa puututtavan, kun taas "kriitikot" kaipaavat 
politiikantekoon lisää valintojen ja päätöksentekoperusteiden systemaattista jäsentämistä. 
On huomattava, että yhdessä tapauksessa samaa tahoa (MTK) edustavat haastatellut 
henkilöt sijoittuvat eri ryhmiin. Käsitykset politiikan valmistelun luonteesta ovat osittain 
yksilöllisiä: tavallaan "maailmankatsomuksellisia". Yleisesti ottaen vaikuttaa kuitenkin 
siltä, että näkemykset ovat varsin selvästi sidoksissa tiettyyn kollektiiviin. 





















C: "TIETYT ARVOLÄHTÖKOHDAT OHJAAVAT VALMISTELUA" 
MTK 2 
Kuva 3. Näkemykset maatalouspoliittisen valmistelun luonteesta ja mahdollisten 
ristiriitojen syistä. 
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Tässä luvussa tarkastellaan eri valmistelutasoilla tehtävien ratkaisujen merkitystä 
maataloustuotannon ohjauksessa. Tarkoituksena on selvittää millainen mahdollisuus eri 
valmistelutasoilla hyödynnetyllä tiedolla on jalostua tiedoksi, jota yksittäinen tuottaja 
käyttää toimintansa perusteena. 
Eri valmistelutasojen yhteyksiä kuvataan usein kuvan 4A kaltaisella kaaviolla (s. 40). 
Tiedon hyödyntämisen kehittämisen yhteydessä korostetaan eri päätöksentekoportaideW 
nivomisesta siten, että ko. tieto tulee hyödynnettyä kaikilla portailla (nk. tiering) (Lee 
ja Wood 1978, sit. Lee ja Walsh 1993, 131). 





Tässä luvun aineistona on vastaajien näkemykset siitä, millaisena he näkevät eri val-
misteluelinten roolin maatalouspolitiikan muotoilussa (alaluku 5.2.) ja vastaavatko nämä 
käsitykset edellä kuvattua teoreettista mallia (alaluku 5.3.). 
5.2 Komiteamietintöjen, työryhmien ja maatabustii oneuvotteiujen 
ohjausvaikutus 
Useat haastatellut henkilöt pitivät komiteamietintöjä maatalouspolitiikan strategisina 
linjanvetoina: 
"Ne on sitten enemmän tai vähemmän antaneet pohjia seuraavien vuosien sekä budjettipoli-
tiikalle että sille lainsäädännölle, mitä maatalouspuolella on ollut... " (RYHI 4A 1) 
Komiteamietintöjen nähtiin vaikuttavan maatalouspolitiikan muotoutumiseen kuitenkin 
varsin hitaasti. Mietinnöt eivät anna sitovia velvoitteita jatkotoimenpiteitä ajatellen: 
"... kyllä tietysti tätä strategista suunnittelua tehdään., kyllä kaikissa merkittävissä asioissa 
jonkinlainen porukka on ollut miettimässä.. mutta käytännön toteutus on usein ollut 
sellaista... professori Westermarkin komitea muistaakseni vuonna -63.. teki sellaisia ehdotuk-
sia maatalouden tukijärjestelmän kehittämiseksi, jotka toteutu vasta... 80-luvun lopulla 
..kaikki ei ole toteutunu vieläkään... " (RYHMA 3) 
Useat haastatellut näkivät maatalouspolitiikan muotoutuvan yksittäisten päätösten poh-
jalta tietynlaiseksi. Pitkän tähtäimen suunnittelulla - komiteamietinnöillä tai vastaavilla 
asiakirjoilla - ei siten ole ratkaisevaa merkitystä: 
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"Siis (sen sijaan), että olisi tehty joku tietynlainen poliittinen päätös jonkin suuntaisesta 
politiikasta ja sen jälkeen ruvettu tekemään niitä yksityiskohtia vaan... että maatalouspoli-
tiikassa niinkuin monessa muussakin asiassa tämä kokonaisuus on muodostunut enemmän 
niistä yksittäisistä toimenpiteistä, joilla on kuitenkin ollut tietysti tietty suuntansa tai ne on 
osa jonkinlaisesta kokonaisuudesta..." (RYHMA 1) 
"...kyllähän meidän maatalouspolitukkahan on ollut hyvin., ehkä nyt on väärin sanoa, että 
se on ajautumista., mutta se on ollut hyvin niin tasaista, että.. että siellä ei mitään mäkiä ja 
laskuja pitkänä ajanjaksona näy... " ( RYHMA 3) 
Työryhmien merkitys maatalouspolitiikan ohjauksessa on moniulotteinen. Työryhmien 
avulla tietyt intressiryhmät pääsevät mukaan valmisteluun ja näin ne epävirallisesti 
myös sitoutuvat työryhmän tekemään esitykseen, mikäli se on yksimielinen. Yksi-
mielisyyden saavuttamista pidetäänkin siten tärkeänä. Tällainen esitys muuttuu varsinai-
sessa päätöksenteossa (valtioneuvostossa tai eduskunnassa) hyvin harvoin. 
"...on oikeastaan koettu usein rasitteenakin se, että meillä on niin pa jon erilaisia työryhmiä, 
että joskus liian pienestäkin asiasta asetetaan työryhmä... se on osittain varmaan tällainen 
historiallinenkin kehityksen tulos.., mutta tietysti se osittain johtuu siitä, että tässä on näitä 
intressitahoja kuitenkin aika monta näissä maatalouspolitiikan kysymyksissä... Ja kyllä se 
sitten, jos työryhmä tekee jonkun esityksen, varsinkin, jos se on kohtuullisen yksimielinen, 
niin kyllä se aika pitkällä on sitten myöskin se lopputulos... " ( RYHMA 1) 
Työryhmien perustamiselle ei ole olemassa suurta kynnystä. Perustamiseen liittyy joskus 
eräänlaisia ritualistisia piirteitä. Tällöin ryhmän tarkoituksena on vain toissijaisesti 
ratkaista tietty ongelma. Ensisijaista saattaa sen sijaan olla ulkoisen kuvan antaminen, 
jonka mukaan ongelma on tiedostettu ja asiaa ollaan ratkaisemassa. 
"Eikö se ole yleinen, vähän niinkuin vitsin tapaiseksi tullut, että aina kun tulee ongelmia, 
perustetaan työryhmä ja menee joku aika, niin ei enää muisteta, että sellainen työryhmä on 
yleensä perustettukin... sanotaan vaan, että uudestaan, perustettaisiin tällaista työryhmää. " 
(RYHMÄ 3) 
Valmisteluprosessi voi pysähtyä työryhmätasolle mm. seuraavissa tapauksissa: 
* Työryhmien aikaansaannokset voivat jäädä ns. pöytälaatikkoon. Valmistelutyö ei tuota 
varsinaista päätösehdotusta. Joissain tapauksissa tiedon hyödyntäminen ei ilmene edes 
julkisina dokumentteina: 
"... on tyypillistä, että siis eri intressiryhmät tuovat epäkohtia omalta alaltansa ensin ja sitten 
katsotaan, että ottaako se tulta... Työryhmän aina saa kasaan... mutta siitä eteenpäin... Kyllä 
ministeriön osastopäällikkö pystyy pitämään jonkun asian hyvin tiukasti pöytälaatikossa 
yksin.., jos jonkun.... varpaat tulee kipeäksi, niin asia ei etene... " ( RYHMA 2) 
"...silloin kun jokin esitys valmistuu, niin silloin tapauskohtaisesti katsotaan, pyydetäänkö 
siitä lausunnot vai eija sitten osastopäällikkö tai vastuualueen päällikkö antaa jollekin sitten 
tehtäväksi jatkaa... " ( RYHMA 1) 
* Julkiset dokumentit saattavat toisaalta käsitellä ko. asiaa vain hyvin yleisellä tasolla 
ilman, että niissä tehtäisiin konkreettisia ehdotuksia jatkotoimenpiteiksi: 
"...aika suuri osa näistä työryhmätöistä, työryhmien aikaansaannoksista, muistioista niin jää 
sellaisiksi pohdiskeluiksi asiasta, ja ei sitten johda mihinkään... " ( RYHMA 1) 
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Useat vastaajat korostivat maataloustuloneuvottelujen ja siten koko maataloustulojär-
jestelmän merkitystä maatalouspolitiikan muotoutumiselle: 
"Minun mielestäni se on ykkönen, se on se maatalouden työehtosopimus... hyvin yleisesti on 
tapana ollut sopia periaatteessa maataloustulotulopäätöksen yhteydessäjoitakin tällaisia muita 
asioita, esimerkiksi nyt mikä liittyy välillisesti ympäristöpolitiikkaan... " ( RYHMA 2) 
Neuvottelut nähtiin haastateltujen henkilöiden mielestä yhtäältä keskeisenä päätöksen-
tekotilanteena, toisaalta lähinnä tulopolitiikan yksityiskohtien hiomisena: 
"Sehän on tiukoissa raameissa... siinä lasketaan maatalouden toteutuneet tuototja maata-
louden toteutuneet kustannukset ja katsotaan, mikä on se ero, ja onko se se taso josta 
edellisenä keväänä sovittu... onko se saavutettu. Jos on saavutettu niin sitten hyvä, multa jos 
ei... siinä vaiheessa tietysti yritetään haarukoida ja miettiä muihin palkansaajaryhmiin ja 
vertailla eroja.. voidaanko siitä tuen tasosta poiketa. " ( RYHMA 1) 
Erään haastatellun mukaan maataloustuloneuvottelut ovat muutakin kuin suoraviivaista 
laskelmien tarkastelua. Neuvottelut luovat pelitilanteen, jossa on sijaa myös taktikoin-
nille: 
"...siitä tulee tällainen kuva, että no niin, ne veti sitten sivusta veti välistä, kun henkilö oli 
poissa, joka vastaa ta stä asiasta... " ( RYHMA 1) 
Komiteoissa ja työryhmissä päätettyjen asioiden käytännön toteutus saattaa pysähtyä 
maataloustuloneuvotteluihin: 
"., se..aika vahvasti on sitten vaikuttanut siihen, että niistä ei ole päätöksiä saatu aikaan, 
koska nyt kuitenkin tähän tämän tulolain kautta ne on nämä muutokset käytännössä sitten 
jollakin tarkkuustasolla sovittava maataloustuloneuvotteluissa... on tehty joitakin selvityksiä, 
mutta kun ne on tulleet tuloneuvotteluihin esityksinä, ne on sitten sinne käytännössä 
pysähtynyt... " ( RYHMÄ 1) 
Maataloustuloneuvotteluissa saatetaan myös tietystä asiasta päättää täysin eri tavoin kuin 
mitä aiemmin esimerkiksi työryhmässä on sovittu: 
"...oli mikä sopimus, ohjelma tai työryhmä tai mikä päätös tahansa niin yhtäikkiä tulee joku 
maataloasluloneuvotte!u jossa sitten kävellään ihan kaiken yli... " ( RYHMÄ 2) 
Neuvotteluissa tehtyjä päätöksiä ei käytännössä juuri enää muuteta, vaikka periaatteessa 
valtioneuvosto ja eduskunta asiasta vielä päättäisivätkin. Maataloustuloneuvottelujen 
pohjalta tehtävät päätösten ehdotukset asetetaan usein vielä lausuntokierrokselle ennen 
lopullista, virallista päätöksentekoa. Annettavilla lausunnoilla ei kuitenkaan ole 
merkitystä tehtävän ratkaisun kannalta: 
I ,... ei sen jälkeen muistaakseni koskaan.. muutettu... eihän muilla työmarkkinoillakaan 
muuteta palkkaratkaisuja jos on sovittu... " ( RYHMA 1) 
"...laissa sanotaan jotenkin niin, että valtioneuvosto tekee aina päätöksiä sen mukaan kun 
maataloustuloneuvotteluissa on asioista sovittu. Se on ollut sellainen hyvin vaikeasti 
kirjoitettava kohta, koska kyllä se on usein merkinnyt sitä että aikalailla tarkkaan sitten 
valtioneuvoston päätös (on) sen mukainen niin kuin siellä neuvotteluissa on sovittu..." 
(RYHMÄ 1) 
L: 
Tiedon hyödyntämisen jäämistä maatalouspolitiikan yleistä tavoitteenasettelua käsit-
televälle tasolle pidettiin yhtenä maatalouspolitiikan vaikeimmista ongelmista. Valta-
kunnallisella tasolla asetetut tavoitteet eivät toteudu tarpeeksi tehokkaasti: 
"...on ollut sellaisia, jotka niinkuin yhteiskunnan kannalta hyviä ajatuksia, mutta ne taas ei 
implementoidu sinne viljelejään asti... tämä juuri, että se signaali ei tahdo mennä sinne perille 
asti, sinne mihin se kuuluisi. On ne nähty aina kaikissa virallisissa kannanotoissa, mutta 
käytännön toimenpiteet eivät ole kuitenkaan jälkikäteen katsellen tuottaneet sitä tulosta... " 
(RYHMÄ 3) 
Haastatteluissa esitettiin myös epäily, jonka mukaan useita maatalouspoliittisia päätöksiä 
tehdään epävirallisesti, suljettujen ovien takana "kabineteissa". Tehtyjen virallisten 
päätösten perusteet eivät ole vakuuttaneet tutkijaa: 
"...mitä on koittanut selvittää.., mitkä ovat perusteet erilaisille tuille... niin sieltä sitten törmää 
sellaisiinkin lopullisperimmäisiin syihin, että ne on jossakin kabinetissa sovittu.., mutta sitä 
ei voikaan nyt kirjoittaa sillä lailla eduskunnan pöytäkirjoihin tai valiokuntapapereihin, vaan 
se on kirjoitettu ihan eri lailla, jolloinka sitä on tavattoman vaikea selvittää, että miten 
kummassa tässä nyt sitten... siinä saattaa olla kytkyksissä jotain muita päätöksiä, jotka on 
tehty... " ( RYHMÄ 3) 
Tuottajajärjestön ja maa—ja metsätalousministeriön välillä käydäänkin myös epävirallisia 
neuvotteluja: 
"... me voitaisiin se... maataloustuottajien näkökulma, saada kyllä mukaan niihin juttuihin 
silläkin lailla, että me siinä valrnisteluvaiheessa pidettäisiin yhteyttä... ja niinhän me 
pidetäänkin.. ne lukee jatkuvasti niitä meidän eri luonnoksiaja antaa niihin kommentteja... " 
(RYHMÄ 1) 
53 Linjapäätösten ja taktisten ratkaisujen suhde 
Maatalouspolitiikan valtakunnalliset, pitkän tähtäimen linjanvedot ohjaavat lyhyen 
aikavälin politiikantekoa varsin väljästi. Esimerkiksi komiteamictinnöt eivät varsinaisesti 
sido tulevaa valmistelua. Mietinnöistä sekä erilaisten työryhmien raporteista muodostuu 
siten usein eräänlaisia ohjelmajulistuksia, joiden seuraaminen jää riippumaan lyhyen 
tähtäimen neuvotteluista sekä kansallisten ja kansainvälisten olosuhteitten kehityksestä. 
Näin käy siitäkin huolimatta, että keskeiset osapuolet sitoutuvat muodollisesti 
periaatepäätöksiin. 
Haastatteluaineisto viittaa selkeästi siihen, että kuvan 4A mukainen päätöksenteon hie-
rarkkinen rakentuminen ei vastaa maatalouspolitiikan valmistelun todellisuutta. Kuva 4A 
voidaan ymmärtää myös tiedon hyödyntämistä esittävänä mallina. Sen mukaan tieto 
suodattuu ylemmiltä hierarkiatasoilta alemmille. 
Kuvassa 4B havainnollistetaan maatalouspolitiikan valmisteluprosesseissa hyödynnet-
tävän tiedon eriytymistä sen mukaan, millaiseen päätöksentekoon valmistelu liittyy. 
Valmistelutyössä prosessoidaan jatkuvasti suurta määrää tietoa. Osaa tästä tiedosta 
työstetään työryhmissä ja komiteoissa. Maataloustuloneuvotteluissa sekä erilaisissa 
epävirallisissa neuvotteluissa käsitellään lisäksi hallinnon ulkopuolelta, poliittisilta 
päättäjiltä, alue— ja paikallistasolta ja muilta yhteiskunnan sektoreilta tulevia ennakoi-
mattomia viestejä. 
39 
Maataloustuloneuvotteluilla on keskeinen rooli maatalouspolitiikan ohjauksessa. Tieto, 
jota on hyödynnetty komiteoissa tai työryhmissä ei välttämättä vaikuta maatalouden 
harjoittamiseen tai sen tuotantoedellytyksiin. Esimerkiksi työryhmäpäätöksissä käytetyn 
tiedon jatkohyödyntäminen on ehdollista, ts. tietoa hyödynnetään, jos se on yhteensovi-
tettavissa neuvotteluosapuolten (valtiovarainministeriön, maa—ja metsätalousministeriön 
ja tuottajajärjestön) lyhyen tähtäimen tavoitteiden kanssa. Kompromissien etsiminen 
tällaisten neuvottelujen avulla voi tarkoittaa sitä, että kysymyksiä puidaan hyvin pitkälle 
virkamiestasolla ennen kuin ne alistetaan varsinaiseen poliittiseen käsittelyyn. 
On kuitenkin todennäköistä, että yleisellä tasolla asioita käsittelevät asiakirjat otetaan 
jollain tavalla huomioon politiikan jatkovalmistelussa. Caplanin (1982, 84) mukaan 
tiedon käyttöä ei pitäisi käsittää aikarajatuksi tapahtumaksi, vaan kertautuvaksi pro-
sessiksi. Luvussa 3.1. esitetyn funktion perusteella voidaan olettaa, että maatalouspo-
liittisella järjestelmällä onkin vahva "organisaatiomuisti". 
Toisaalta eräät tutkijat puhuvat tiedon poliittisesta käytöstä. Tällä tarkoitetaan tiedon 
symbolista merkitystä. Tietoa kerätään ja muokataan ilman, että sitä varsinaisesti käy-
tettäisiin hyväksi päätöksenteossa. Tiedon keruu on ritualistinen vakuus sille, että ulko-
puolisten asenteet pysyvät päätöksenteolle myönteisinä. (Feldynan ja March 1981, 182, 
Lampinen 1992, 45). 
Eri ryhmien antamissa haastatteluvastauksissa oli jonkin verran eroja. Ryhmän 1 vastaa-
jien näkemyksille oli tunnusomaista se, että monet heistä korostivat valmistelukäytän-
töjen tarkoituksenmukaisuutta. Totutulle tavalle valmistella maatalouspolitiikkaa ei juuri 
nähty olevan realistisia vaihtoehtoja. Esimerkiksi "pienten askelten politiikkaa" puo-
lustettiin sillä, että maatalouden tuotanto—olosuhteet muuttuvat heidän mukaansa niin 
nopeasti, ettei pitkäaikaisten, avointen strategioiden muotoilu ole mielekästä. Tämä 
vastaa luvussa 4.4. esitettyä näkemystä maatalouspolitiikasta rationaalisena, häiriöt 
korjaavana mekanismina. 
Eri ryhmien vastaajat olivat yksimielisiä siitä, että maataloustuloneuvotteluilla on kes~-
keinen rooli valtakunnallisen politiikan muotoilussa. Siten tuottajajärjestöllä on muita 
paremmat mahdollisuudet osallistua politiikan muotoiluun. Lähes kaikki keskeiset toi-
menpideuudistukset tuodaan neuvotteluihin päätettäväksi. Vaihtoehtoisesti niistä 
päätetään jossain muussa neuvottelutilanteessa, johon etujärjestötlä on mahdollisuus 
osallistua. 
Neuvottelujen ulkopuolelle jäävien intressiryhmien osallistuminen politiikan muotoiluun 
jää helposti muodolliseksi: ainakaan tavoitteiden toteutumisen seuranta ei ole mahdol-
lista. 
Lisäksi on vielä todettava, että maatalousneuvotteluissa päätettyjenkään ratkaisujen 
vaikuttavuudesta ei ole varmoja takeita. Eri päätösten merkitykseen maataloustuotannon 
ohjaamisessa ja edelleen tiedon hyödyntämisen muotoon näiden päätösten yhteydessä 
vaikuttaa myös eri päätösten yhteisvaikutus. 
Päätökset voivat antaa jopa täysin vastakkaisia signaaleja itse tuottajille, ts, kannustavat 
toimijoita hyvin erityyppiseen toimintaan. Tilanne johtuu maatalouspolitiikan 
tavoitteiden välisestä ristiriidasta. Tietyissä tapauksissa toimenpiteitä kyetään 
yhteensovittamaan, mutta esimerkiksi tuottavuuden kohottamiseen pyrkivien ratkaisujen 
ja ympäristönsuojeluraäkökohtien välillä saattaa ilmetä ristiriitaisuuksia. 
Maatalouspoliittista päätöksentekoa on etenkin maatilahallituksen lakkauttamisen jälkeen 
hajautettu alue—ja paikallistasolle maaseutuelinkeinopiireihin ja kuntiin. Nämä orga- 
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nisaatiot tekevät tärkeitä ratkaisuja ylhäältäpäin tulevien velvoitteiden ja suositusten 
painottamisessa5 
Päätösten ohjaavuuteen vaikuttavat aina myös päätöskohtaiset seikat, lähinnä valittu 
ohjaustapa. Vapaaehtoisuuteen perustuvien päätösten näkyminen tilatason toiminnassa 
riippuu alue—ja paikallistason organisaatioiden aktiivisuudesta ja luonnollisesti viime 
kädessä tuottajien tekemistä ratkaisuista. Päätösten toteutumista ja aiheutuvia vaiku-
tuksia ei systemaattisesti seurata, mikä vähentää järjestelmän kontrollointimandolli-
suuksia. 





Politiikot (SEA) 	Suunnitelmat (SEA) 	I 	ohjelmat (SEA) 	Honkkeet (EIA) 
Kansallinen Kansallinen Kansallinen Pitkän aikavälin 5-vuoden Moottoritien 
taso maankäytön liikenne- 	> 	kansallinen 	tienrokennus- 	> rakentaminen 
suunnitelma politiikka tieouunnitolme ohjelma 
Kansallinen 
talouspolitiikka 
Alueteso Alueellinon Alueolllnen 
maank&ytdn stratopla — 
suunnitelma ouunnitelma 
V6litaso Vulitason Väliteson 
maonkliytön Invootolnti- 
suunnitolma ohjolma 
Paikalllstaso Paikalllnen Paikallinen 
maenk Tytön Infrastruktuurin 
suunnitelma koskeva hnnke 
Kuva 4A, Toimien ja arviointien järjestys yhdistetyssä suunnittelujärjestelmässä (Lee ja 





Maataloustuloneu voile luissa 
(sekä epävirallisissa lyhyen 
tähtäimen neuvotteluissa) 
hyödynnettävä tieto 
Työryhmissä ja komiteoissa 
hyödynnettävä tieto 
Kuva 4B, Maatalouspolitiikan valmisteluelimet ja hyödynnettävän tiedon eriytyminen. 
--------------------------------------------- 
5. Aluetason organisaatioiden roolista maatalouden ympäristönsuojelussa ks. Niemi-lilahtija Viikki 1994, 42-
45. 
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6 MITÄ TIEDOLLA HALUTAAN RATKAISTA: 
ERI OSAPUOLTEN ONGELMAKUVAT 
6.1 Tarkastelunäk®kulma 
Tiedon hyödyntämiseen politiikan valmistelussa vaikuttaa oleellisesti se, mitä sillä 
halutaan ratkaista. Tässä luvussa syvennetään luvussa 4 sivuttua maatalouspolitiikan 
ongelmanmäärittelyyn liittyvää kysymyksenasettelua. 
Suunnittelu on luonteeltaan ongelmanratkaisua. Organisaatioiden määritelmiin sisältyy 
ajatus niistä hallinnonalan ongelmia ratkovina eliminä, eräänlaisina "organisoituina 
ratkaisuina" (Dery 1984, 93). Ongelmanmäärittely on se viitekehys, jonka puitteissa 
tiettyjä hallinnollisen ohjauksen muotoja harkitaan. Ilman tätä kehystä ohjaus, ts. valitut 
ratkaisut, eivät olisi mielekkäitä; ongelma tekee politiikasta ratkaisun. 
Suurin osa haastatelluista henkilöistä näki "oilccisiin havaintoihin" perustuvan "oikean 
tiedon" ratkaisevan sen, mihin kysymyksiin maatalouspolitiikan valmistelussa haetaan 
ratkaisua. Maataloushallinto tuottaa päätösehdotuksia asioista, joille on havaittu olevan 
tärkeää tehdä jotain. On kuitenkin väitetty, että ongelmat eivät ole objektiivisesti 
havaittavia itsenäisiä kokonaisuuksia "jossain ulkopuolella", vaan pikemminkin lop-
putuloksia, jotka syntyvät tietystä tavasta tarkastella todellisuutta. (Dery 1984, 4-6, 
Schwarz ja Thompson 1990, 33, 59) 
Tässä luvussa valotetaan sitä, missä määrin eri valmistelun ja päätöksenteon osapuolten 
käsitykset maatalouden ongelmien kiireellisyydestä ja tärkeydestä ovat yhteneväisiä. 
Analyysi antaa yleiskuvan siitä, mitä eri henkilöiden mielestä maatalouspolitiikan 
ratkaisuilla tulisi ensisijaisesti saavuttaa. 
Analyysi ei esittele toimijoiden tietoisesti määrittämiä valmiita suunnitteluongelmia, 
vaan kuvaa haastateltujen henkilöiden eri tapoja painottaa toivottavan tulevaisuuden 
tilan eri ominaisuuksia. Ihmisten erilaiset tarpeet ja toisistaan poikkeavat arvojärjestel-
mät oikeuttavat puhumaan erilaisista ongelmakuvista (Söderhaum 1986, 15). 
On muistettava, että ongelmien ratkaiseminen ei ole mahdollista aiheuttamatta muitakin 
kuin aiottuja vaikutuksia. Ongelmakuvien avulla eri asioiden ensisijaisuudesta eri 
toimijoille voidaan tehdä johtopäätöksiä yleisellä tasolla. Ryhmien väliset erot kertovat 
tiedon hyödyntämiseen liittyvistä arvo—ja intressisidonnaisista lähtökohdista. 
6.2 Ongelmakuva—analyysi: neljä tapaa painottaa maatarouspolitiik a n 
tavoitteita 
Ongelmakuvista voidaan johtaa erilaisia ratkaisumalleja, ts. suunnitteluprosessissa 
vertailtavia toimintavaihtoehtoja sekä kehittämisstrategioita laajassa mielessä 
(Söderbaum 1986, 17). Esitetyt ongelmakuvat kertovat toimijoiden erilaisista tavoista 
jäsentää todellisuutta. 
Seuraavassa esiteltävät neljä ongelmakuvakokonaisuutta voidaan ymmärtää erilaisina 
"toimijamaailmoina"(actor—world), joiden erilaisuus kuvaa maatalouspolitiikkaan 
liittyviä ristiriitaisia intressejä, arvoja, toiveita ja imperatiiveja (Clark ja Lowe 1992, 
22-24). Ne edustavat joukkoa maatalouspolitiikan sirategiavaihtoehtoja. 
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Käytetyt jaotteluperusteet ovat seuraavat: 
* käsitykset keskeisistä maatalouspolitiikan ongelmista ja tavoitteista 
* käsitykset tarvittavista päätöksistä ja niiden sisällöstä 
* toivottavaa maatalouden ohjausjärjestelmää koskevat kannanotot 
(markkinat, tukimuodot) 
ympäristökysymysten asema ongelmahierarkiassa. 
Vastaajien ongelmakuvat on koottu kuvaan 5. 
6.2.1 "Maatalouspolitiikasta elinkeinopolitiikkaan" 
Osa haastatelluista henkilöistä piti maatalouden suurimpana ongelmana tuotannon ra-
kenteen kehittymättömyyttä. Rakennekehitystä on jarruttanut mm. ylituotannon leikkaa-
miseen tähdännyt tuotantopolitiikka. Rajoittamistoimenpitcinä on hyödynnetty mm. 
kiintiöjärjestelmiä ja velvoitekesannointia. Aktiivisen maatalouden rakennepolitiikan 
puute on alentanut Suomen maatalouden kilpailukykyä: 
"... rakennekehitys meillä on estynytja maatalouspolitiikka, se on ollut hyvin pitkälle rajoi-
tuspolitiikkaa... me ollaan nyt siinä tilanteessa, että meillä on hyvin pienet tuotantoyksiköt 
verrattuna moneen Keski-Euroopan Harahan, joitten kanssa meidän pitäisi kilpailla... " 
(RYHMÄ 3) 
"varsinkin kotieliiintilojen kehittämismandollisuudet on nolla...eli kiintiöt, luvat, kiellot..tar-
koittaa sitä, että nämä yritykset eivät niinkuin yrityksinä pääse kehittymään.. ja me ollaan 
tulossa.. totaaliseen umpikujaan..eli tämä elinkeinorakenne... kehitys.. on ollut väistyvä, tulo-
puolen hoitaminen ja siihen liittyvä tuotannon tasapainottaminen on aina niinkuin ajanut 
edelle... " ( RYHMÄ 2) 
Toisaalta rajoittamistoimenpiteet eivät ole olleet rajoittaneet ylituotantoa tarpeeksi 
tehokkaasti: 
".. ,ylituotannon on annettu jatkua, rakennesopeutusta ei ole tehty, pienten tilojen lukumäärä 
on vielä suuri.., että mielestäni sellaisia näitä rakennesopeutusta ja ylituotannon poistamista 
ei ole hoidettu... " ( RYHMA 1) 
Tilanteen koijaamiseksi haastellut henkilöt vaativat maatalouden rakenteen parantamista 
esimerkiksi erityisen rakennekehitysohjelman avulla. Valtion tulee valita joillakin 
kriteerillä elinkelpoisiksi uskotut tilat ja suunnattava maataloustuki näiden tilojen kehit-
tämiseen. Useissa haastatteluissa mainittiin erityisesti tuen keskittäminen nuorille, 
tilojaan aktiivisesti kehittäville tuottajille. Kalliitten sukupolvenvaihdosten katsottiin 
johtaneen velkaantumiseen, joka aiheuttaa lisäongelmia ja vähentää rakenneongelman 
ratkaisumandol lisuuksia. 
Useissa haastatteluissa vaadittiin kiintiöjärjestelmän uudistamista joustavammaksi. 
Maaseutuelinkeinopiirien sisällä tapahtuvan kiintiölupien kaupan mandollistava uudistus 
toteutettiinkin 1.1.1994 alkaen. 
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Maatalouden rakennemuutoksen on arvioitu maksavan yhteiskunnalle varsin paljon 6. 
Toisaalta eräissä haastatteluissa painotettiin, että rakennekehitystä voidaan edistää myös 
ilman suuria panostuksia: 
"Käytännössä, kun... rakennekehitysolrjelmastakin puhutaan, niin ei se tarkoita sitä, että 
siellä pitäisi vaan miettiä, että mistä saataisiin mahdollisimman pa jon valtion rahaa, että 
voitaisiin tehdä tällaisia tukitoimenpiteitä, että ne voi olla hyvin pitkälti neuvonnallisia ja 
tällaisia toimenpiteitä ja veroratkaisuihin liittyviä... " (RYHMA 3) 
Rakennekehitystä edistäviä toimenpiteitä tarvitaan maatalouden kilpailukyvyn lisää-
miseksi. Maatalouden tulee olla ennen kaikkea yritystoimintaa. 
"...hyöty on se, että vi jelijä tietää mitä se tuottaa ja niitä laatua se tuottaa ja se tuottaa siihen 
tarkoitukseen mihin sitä kysytään sitä tavaraa...se sitoutuu siihen, mitä se tekee, vähän niin 
kuin se kirkontekijä kivenhakkaaja... toiselta kysyttiin mitä sä teet, kilkuttelen tässä kiviä; 
toinen sanoo kun kysyttiin, että teen tässä katedraalia.. vi jelijä kilkuttelee vaan sitä kiveä ja 
saa siitä ruokansa... " ( RYHMA 2) 
Rakennekehityksen edistämistä vaatineiden henkilöiden vastaukset erosivat toisistaan 
siinä, kuinka tehokkaita ja nopeita toimenpiteitä niissä vaadittiin. Osa haastateltavista 
painotti rakennepoliittisten toimenpiteiden kiireellisyyttä; osa tyytyi mainitsemaan, että 
rakennepolitiikka on se osa—alue, johon on seuraavaksi kiinnitettävä huomiota. 
"Jyrkän" linjan kannattajat vaativat nopeita aktiivisia toimenpiteitä: 
"...se on strateginen ratkaisu... että kalliiksi se varmasti tulee vero,?nwksajille si ierr, se tulee 
kuitenkin tehdä... ei sitä ratkaisua enää saa p tklttaa eteer2i)iiin... " ( ZYH.MA 1) 
Maltillisemmat totesivat jo nykyisten toimenpiteiden kasvattavan keskimääräistä 
tilakokoa: 
"...kiinnitetään enemmän huomiota yritysten... kannattavuuteen piste mmällä uikaviilillä... 
samaan aikaan käytössä olevat rahat ovat supistuneet... johtanut siihen, että on frita no» east 
se yrityskokoraja noussut... " ( RYHMA 1) 
Jyrkemmän linjan kannattajille tämä ci vielä riitä: 
"...pitäisi katsoa... että sitä keskiarvoa ei lisätä sillä tavalla, että ihan pieniä vaan siellä sitten 
poistuu.... " ( RYHMÄ 2) 
On huomattava, että tehokas maatalouden rakennepolitiikka todennäköisesti merkitsisi 
keskimääräisen tilakoon suurentumista ja tuottajien määrän vähentymistä. Maatalouspo-
litiikassa panostettaisiin ennen kaikkea tuottavien tilojen tukcmist:cn ja kehittämiseen ja 
maatalouden sisäiset tulontasaustoimet jäisivät vähemmälle. Tehokkaan rakennepolitii-
kan onkin katsottu olevan ristiriidassa tehokkaan maaseutupolitiikan kanssa (Maascu-
dun...1993, 79). Tämä selittänee ainakin osin rakennepoliittisten painotusten eroavai-
suuksia. 
Erään haastatellun henkilön mielestä tilakoon kasvattaminen ei ole olennainen tavoite. 
Tärkeämpää on puuttua maatalouden yleiseen kustannustasoon: 
------------------------- 
6. Maatilahallituksen rakenneohjelmassa esitetyn tilatavoilieen (44 500 tilaa) saavuttamiseksi tarvitaan muu-
toskustannusten kattamiseen 5,2 miljardia ink ja vuosittaisiin korjausinvestointeihin käyttöpääomaa 2,6 
miljardia markkaa eli kymmenessä vuodessa yhteensä 78 miljardia markkaa (Maatilahallitus 1991, 120). 
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"...en minä nyt ole kuitenkaan tässä siitä varma.., olisiko se juuri se autuaaksi tekevä, että 
sitä tilakokoa suurennetaan. Voi olla, että jo muullakin tavalla voisi asiaa lähemmäs päästä, 
mutta tuotantokustannukset alemmas... " (RYHMA 3) 
Lähes kaikki elinkeinopolitiikkaa korostaneet vastaajat pitivät maatalouden aiheuttamia 
ympäristövaikutuksia toisarvoisena ongelmana verrattuna maatalouden muihin ongel-
miin. Ympäristönsuojelutavoitteiden ei katsottu olevan rakennekehitystavoitteiden kanssa 
ristiriidassa. Maatalouden rakenteen kehittyminen lisää laajaperäisen viljelyn mahdolli-
suuksia: 
"...jos vil eli allä on vaikka 20 lehmää ja 50 hehtaaria peltoa, niin ei sen välttämättä tarvitse j 	 j j~~ 	 J 	 p 	, 
niinkään tehokkaasti tuottaa sillä peltopinla--alalla kun sellainen, jolla on 10 lehmää ja 20 
hehtaaria, eli silloinhan sen on elääkseen eräällä tavalla pyrittävä ottamaan siitä maasta niin 
paljon kun rnahclollista..." (RYHMA 3) 
"...silloin kun me muodostetaan näitä kannattavia yksiköitä, niin kyllä se lähtee sen yksikön 
taloudellisesta koosta, ei meidän ehkä silloin torvi sitä yksikkösatoa, hehtaarisatoa virittää 
ihan rnaksimiinsa... " (RYHMA 2) 
Kaikki rakennekchitystä kannattavat eivät kuitenkaan olleet samaa mieltä edellisten 
vastaajien kanssa: 
"... ainakin (kun) EY maiden satotasoa t~±i kanm1ustasoa katsotaan, niin hyvinkin voidaan 
asettaa kyseenalaiseksi, että paljonko meillä vielä alennetaan keskimääräistä lannoitteiden 
käyttöä... että niin kofiG'liiinAaole!ln kuin peltovi jelypuolelhikin keskeisin ja helpoinja halvin 
keino lisätä tuotiovuutta on voirnaperäisyyden lisääminen. Nostaa ruokintaa ja nostaa 
lannoitusta... " (R Y I [ MA 4) 
Maatalouden ymp~irisstönsuojelu ci saa alentaa maatalouden kansainvälistä kilpailu—ky-
kyä: 
"..eikö pelkästään voida puhua tällaisesta kauniista asiasta kuin kestävä maatalous, että siinä 
täytyy talouden olla kohdallaan....eitei. voi olla ylimääräisiä rasitteita suomalaisella viljeli-
jällä verrattuna eurooppalaisiin virkaveljiin... " (RYHMA 2) 
Eräänä vaihtoehtona esitettiin huuhtouturaisherkimpien alueiden poistamista tuotannosta. 
Jäljelle jä~ivil[ä alueilla viljeltäisiin intensiivisesti: 
"...lcun nyt kerran viljelystä pitää poistaa peltoa, niin otettaisiin pois huuhtoutumisherkim-
naät... " (RYHMÄ 2) 
6.2.2 	 aloixiec 
Osa vastaajista näki nykyisen maatalouspolitiikan perustaltaan täysin vääränä. Maa-
talouspolitiikan tavoitteiden saavuttamisessa ori epäonnistuttu lukuunottamatta tulopoli-
tiikkaa koskevia tavoitteita. 
Harjoitetut tulopolitiikan keinot ovat vaäristäneet koko maatalouspolitiikan. Tämä näkyy 
haastateltujen henkilöiden mielestä etenkin korkeina tuottajahintoina ja ylituotantona: 
"... tänä maataloustalolWei, joku on parusfnnut Millaiseen automatiikkaan... sehän kehitti 
tehottornuutta. Vuonna 1958 osetcaiin ensinmmäinen komitea miettimään mitenkä päästäisiin 
eroon ylituotannosta nuta811ou.rfeoscr jrr rite ollaan. edelleen siinä pisteessä, että ei ole mitään 
ratkaisua löytynyt... " (RYHtNIÄ 3) 
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Nykyistä tukijärjestelmää pidetään liian kalliina. Kuvaavaa tälle suhtautumistavalle on 
kansantaloustieteen apulaisprofessori Vesa Kanniaisen lausuma, jonka mukaan maa-
taloustuen ja pankkituen ero on siinä, että "pankit pelastetaan konkurssilta kerran, 
maatalousyrittäjät joka vuosi" (Kanniainen 1993, 48). Eräs haastatelluista henkilöistä 
muotoili asian seuraavasti: 
"...maatalouden tukeminen maksaa meille kahdessa vuodessa yhtä pa jon, mitä tämä pank--• 
kituki on maksanut tähän mennessä... mittasuhde on tällainen.., kysymys on siitä, että se ei 
vaan kertakaikkiaan voi jatkua, kun se suhteutetaan niihin muihin tarpeisiin, mitä julkisessa 
taloudessa on. Kun edelleen tämä ongelma koskee suhteellisen pientä toirnialaa ja 
suhteellisen pientä väestöryhmää, minusta sinällään tämän tuen leikkaaminen ei ole miltään 
valtava ongelma... " (RYHMA 3) 
Maataloustuen nähdään lisäksi kohdistuvan lähinnä suurille tuottajille: 
"25 000 tilaa Suomessa tuottaa puolet meidän maataloustulosta... päätoiniis•uusasteen suhteen 
tämä on hyvin pieni toimiala... maataloudessa on hyvin vähän sellaisia tiloja, jossa yli %5 % 
tuloista tulee maataloudesta. Niitä on ehkä 40 000 Suomessa. " (R YHMA. 3) 
Maataloustuotteiden rajasuoja tulisi poistaa tai sitä tulisi oleellisesti alentaa, jotta 
todellinen kilpailutilanne saataisiin aikaan. Euroopan unionin jäsenyys on keskeinen 
keino asetettuihin tavoitteisiin pääsemiseksi': 
"...kaikki muut tällaiset tuotannon määrään liittyvät, sellaiset hi;~fapoliittiset ja tällaiset iruet 
pois... " (RYHMÄ 3) 
"... jos me 1ii/idenrne siitä, että .gyrrome.5ia tulee ;11:är jäsen ;inri ,:.illoin ith/i fn o(a1nas-. 
kysymykset on hyvin suureksi oswksi hoi le`tu LU:n nwlli ?n mukaan... riitä inenoahan me 
emme voi jatkaa... jotakin on tapahduttava..,. Elilen tehokkuutta pitää sand lisää nraanvi(je-
lykseen... Suomella ei ole tänciiin varaa yilapittii näin Iwllistu innu aloulfa... " (R'e'f 1MÄ 5) 
Maatalouden ympäristönsuojeluun liittyvät näkökohdat nähtiin muiden kysymysten 
rinnalla marginaalisina. Tuotannon supistuminen ja tuotantopanosten nykyistä tarkempi 
käyttö vähentävät vesistökuormitusta: 
"...jos tämä tuotannon taso supistuu ,nerkilt/ivä.cfi niin sehän Uudo,lmra/Iisesä, lrtlee l)ie 1(ä -
mään näitä ympäristövaikutuksia.... Toinen sellainen kysymys, irrnit ei ole hi; i,eiiu !taljon 
tutkittu, on nämä lannoiternäärät esimerkiksi . uornessa. Ne on niin isoja, että niiden tämä 
marginaalituotto on niin pieni tällä hetkellä ...saattoo ?alla iiö1at.ld paikallisia.. ongelmia, että 
jos meille tulee tanskalais—holfantilaistyyppisiä supees:ik.aloita iic,irre, niin niäkri ympäristö - 
vaikutukset on aikamoisia... " (RYHMA 3) 
Toisaalta on pidettävä huolta sitä, että ympäristönsuojelutoiniet eivät alenna maata-
louden tai elintarviketeollisuuden kilpailukykyä: 
"... eihän meillä voi olla silloin Suomessa v?i!hän eri!coir•i„c ilcllcri.vicr ;tuoksu, (f.., 2i1(ä 
muutenkaan... EU:n ulkopuolellakaae... ” (RYI IM . 5) 
7. On huomattava, että syksyllä 1993 oli keskusteltu vasta hyvin vähän mahdollisen EU- jäsenyyden merki-
tyksestä maataloudelle. Esimerkiksi kansallisia tukitoimia ei oltu vielä hahmoteltu. 
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6.2.3 "Maatalous maaseudun perusta" 
Osaa vastaajista yhdisti tulevaisuuden uhkia korostava ongclmakäsitys. Nykyiseen 
maatalouspolitiikkaan he olivat suhteellisen tyytyväisiä. Sen sijaan nämä haastatellut 
henkilöt varoittavat suurten maatalouspoliittisten uudistusten, kuten lisääntyvän mark-
kinaohjauksen, vaaroista. 
Tällaista ongelmakuvaa esittäneiden henkilöiden mielestä maatalouden yhteiskunnallinen 
merkitys on ymmärrettävä. Nykyinen maatalouspoliittinen järjestelmä on pitkän histori-
an tulosta, eikä sitä saa hetkessä muuttaa. 
Vastaajien mielestä maatalouspolitiikan tehtävänä on ennen kaikkea tuottajien asemasta 
ja tulotasosta huolehtiminen. Maamme ankarat ilmasto-olot edellyttävät valtion tukea 
maataloudelle. Yhteiskunnan on suurelta osin kannettava maatalousyrittämisestä 
aiheutuva riski. Täm~i on välttämätöntä, mikäli maataloustuotantoa halutaan ylipäätään 
Suomessa jatkaa. Maataloustuotteiden rajasuojan ja maataloustulojärjestelmän säilyttä-
minen on tärkeää tulotavoitteiden saavuttamiseksi: 
me s ttäisun jonkinlaista nurataloustuloa takaamaan, se että viljeli olle tulisi siitä • J 	py ' y 
~ ... .. J 
	 , ~ 	
J J .. . 
kohtuullinen toimeentulo, niitä se sliten onkin., niin se vaatisi, että meillä on jonkinasteinen 
rajasuoja ja jonkinlainen vientituki, koska maataloudessa olot vaihtelevat... ollaan suuntau-
tuntassa entistä enemmän siihen suuntaan, että meidän pitää olla kykeneviä kilpailemaan 
kansainvälisesti ja toki siihen on tarvetta, mutta silloin pitää muistaa ne meidän unäkit 
reunaehdot... ne on ne kaksi, toisaalta tietysti meidän maantieteellinen sijainti ja tietysti tämä 
meidän oma historia... " (RYHMA 1) 
".,jos nyt siitä lähdetään, että yhä eneWuHtän tällaista lakisääteistä tavoitehintasysteemiä pyri-
tään purkamaan, niin se on yksi asia, mikä meitä pelottaa viljeliöitä ihan hirveästi... että jos 
se sitten todella tällainen elintarviketeollisuuden raaka-aineen tuottaminen pannaan aivan 
raa'asti kilpailuun, niin ,ne ei pystytä toimimaan... " (RYHMA 1) 
Maataloustuotannon väheneminen aiheuttaisi useita vakavia ongelmia. Elintarvike-
omavaraisuudesta [uopuminen lisäisi kriisihcrkkyyttä. Maaseutu autioituisi ja työttömyys 
lisääntyisi: 
"vaikka nyt on jonkin aikaa häiriötöntä maailman kauppa, mutta kyllä niitä pesäkkeitä on 
joka puolella niin, että kyllä ininä näen sen ihan sellaisena elinehtona, että turvataan tietty 
omavaraisuus ja tietty sellainen reservi on olema.s•sa, että voidaan sitten tarpeen tullen 
lisätäkin tuotantoa. " (RYHMA 1) 
"Meidän kannattaa myös ntistaa, että maatalous... bruttokansantuotteesta.. ei ole kuin 2,5 
prosenttia suurin piirtein ...ntutta todella meillä eritoten maatalous on... maaseudun perusta... " 
(RYHMA 1) 
Tuotantoon sidolusta tuesta luopuminen lisäisi tuottajien epävarmuutta. Suoran tulotuen 
määrät saattaisivat olla herkkiä poliittisen ilmaston ja taloudellisten suhdanteitten vaih-
tcluille. Uuden markkinajärjcstelmänkin nähtiin aiheuttavan epävarmuutta, vaikka peri-
aattcessa siihen suhtauduttiin suopeasti: 
"...se periaatteessa voisi olla aivan toimiva tämä esitys, mutta se edellyttää kyllä sitten sitä, 
että kuitenkin tuontintaksuilla säädellään tätä hintatasoa, että minä en ainakaan voi ihan 
periaatteessa hyväksyä sitä, että ruuan tuotanto,joka on nyt kuitenkin sellainen kansakunnan 
selkäranka, että se pantaisiin tällaisten markkinavoimien heiluteltavaksi ihan miten sattuu. 
Että ihan sellainen tietty jatkuvuus täytyy olla. " (RYHMA 1) 
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"... että nyt ajetaan tilannetta yhä enemmän siihen, että viljeliöiden tuloista yhä suurempi 
osa on tätä muodossa tai toisessa tulevaa suoraa tulotukea.. Ja se on yksi asia kanssa, mikä 
meitä kyllä aika lailla kauhistuttaa, että kun nyt leikataan koko ajan leikataan, leikataan, 
leikataan, niin mitä takeita siitä on, että se tulotuki sitten säilyy... Se ei ole terveellä pohjalla 
elinkeino silloin, jos suurempi osa tuloista tulee budjettivaroista tulotukena... että se täytyisi 
olla, että tämä oli ilmeisesti yksi niitä sellaisia ihan virheitä, että Suomen EY tavoitteisiin ei 
pantu tätä tuotantoon sidottua tukea... " ( RYHMA 1) 
Edellisen perusteella ei olekaan yllättävää, että vastaajat suhtautuivat erittäin varauk-
sellisesti Euroopan unionin jäsenyyteen. Jäsenyyspäätöksen pohjaksi tarvittaisiin kan-
sallinen yksimielisyys maataloustuotannon jatkamisesta Suomessa: 
"...että me haetaan EY:n jäsenyyttä, niin sehän on todella iso asia maataloudelle. Se on hyvin 
merkittävä... kuulostaa pian maatalouspoliittiselta provosoinnilta... elämän ja kuoleman 
kysymys, mutta se on hyvin tärkeä kysymys ja helposti ajatellaan, että meillä ei ole muutu 
tehtävää kuin kilpailla, mutta sitten jälleen kerran unohdetaan ne tekijät, jotka meillä 
kuitenkin on siellä taustalla... " ( RYHMA 1) 
Tarvittavista maatalouspoliittisista päätöksistä ja niiden toivottavasta sisällöstä sekä 
ympäristökysymysten merkityksestä nämä vastaajat olivat kahta eri mieltä. Suhtau-
tumistapoja kuvaavat koodit Cl ja C2. 
Cl näkökulman kannattajat vaativat maatalouden kilpailukykyä vahvistavia maatalous—
poliittisia toimenpiteitä. Kilpailukykyä voidaan parantaa maatalouden rakennetta 
kehittämällä sekä luomalla suomalaisia merkkituotteita: 
"taloudellisten edellytysten puolelta tlunä maatalouspolitiikka piPriisi olla sellrainsta 
suomalaisen maatalouden kilpailukykyä vahvistavaa, niissä puitteissa, missä nyt yleensä on 
mahdollista mitään politiikkaa tyhjän kukkaron vallitessa harjoittaa... suomalaisen merkki— 
tuotteen luominen, niin se voi olla arvaamattoman arvokasta tässä vaiheessa...." 
(RYHMÄ 1) 
Ympäristöongelmat asettuivat niiden vastaajien ongelmahierarkiassa varsin alhaiselle 
tasolle. Ympäristö voidaan ottaa huomioon sitten, kun muut — ympäristönäkökohtia tär - 
keämmät — ongelmat on saatu ratkaistua: 
"... yleensä silloin, jos rupeaa rahat olemaan vähissä, niin ympäristö ei välttämättä ensim -
mäiseksi tule mieleen.. " ( RYHMA 1) 
C2 näkökulman vastaajat vaativat ympäristönäkökohtien ottamista lähtökohdaksi maata-
louspolitiikkaa uudistettaessa. He pitivät nykyisenkaltaista keski —eurooppalaista mallia 
huonona esikuvana Suomen maataloudelle. Keski—Euroopan maat painiskelevat 
vaikeitten ympäristöongelmien kanssa. Näistä ongelmista suuri osa aiheutuu maata-
loudesta. Muiden tekemistä virheistä tulisi ottaa oppia, eikä päinvastoin seurata 
kyseisten maiden jalanjäljissä. 
Kotieläintuotannon eriytyminen peltoviljelystä on tehomaatalouden suurin ympäristö—
ongelma. Lannan käyttö lannoitteena vaikeutuu. Ostorehuista suuri osa tuotetaan 
kehitysmaissa, joissa peltoala monissa tapauksissa tarvittaisiin oman elintarvike—
tuotannon turvaamiseen. 
Korkeat tuottavuustavoitteet edellyttävät ulkopuolisten panosten, kuten keinolannoit-
teiden ja ostorehun käyttöä. Näiden valmistukseen kuluu fossiilisia polttoaineita ja 
niiden käyttö vähentää maataloustuotannon omavaraisuusastetta. 
Laajaperäinen maatalous on vaihtoehto ulkopuolisiin panoksiin pohjautuvalle tehomaa-
taloudelle. Tulevan maatalouspolitiikan suuntaa pohdittaessa olisi aluksi tutkittava 
luonnonmukaisen viljelyn mahdollisuuksia toimia uuden maatalouspoliittisen strategian 
pohjana: 
"Yksi selvitys, mikä minun mielestäni olisi enemmän kuin tarpeellinen.., että mitä jos koko 
Suomesta tehtäisiin luomu-Suorni... mikä olisi sen kansantaloudellinen kokonaisvaikutus, 
niin jos nyt haetaan todellisia vaihtoehtoja, niin kyllä toki tällainen pitäisi selvittää... että 
mitkä mahdollisuudet meikäläisellä ruualla voisi olla ja lähdetään siitä, että se ei ole todel-
lakaan mitään tavallista massatuotantoa vaan huippuhintaista huippuhyvää... " (RYHMÄ 1) 
Ympäristönsuojelusta ei kuitenkaan saa aiheutua lisäkustannuksia tuottajille: 
"...ei voida sallia sitä, että asetetaan jostakin kustannuksia kohottavia määräyksiä, jos ei ole 
sovittu, että millä lailla tämä otetaan huomioon, joko tuotteiden hinnoissa taikka avustuksina 
taikka jonain. Koska viljelijät on jo nyt niin kireällä, että vaikka asia olisi kuinka hyvä, niin 
ei voida lastata heille kustannuksia... " (RYHMÄ 1) 
"että jos esimerkiksi vähentää torjunta-aineiden käyttöä... pystyy saamaan enemmän tukea. 
Se on tavallaan sellainen kannustin, joka tällaisesti positiivisesti kannustaa. Tällainen 
kieltojen lisääminen ja verojen lisääminen niin ymmärrän hyvin, että viljel jöiden keskuudessa 
ei ehkä välttämättä hyvää arvosanaa saa. " (RYHMÄ 1) 
6.2•l "1(estäviiäia iit:oatalauteen: ytnpiiristöii ehdot aaaraaialoirspoliliikari perustaksi~~ 
Selvä ongclmakuvakokonaisuus nousi esiin niiden henkilöiden vastauksissa, jotka pai-
nottivat maatalouden ympäristökysymyksiä maatalouspolitiikan tärkeimpinä haasteina. 
Ympäristökysymysten ratkaiseminen edellyttää maatalouspoliittisen päätöksenteon 
uudistamista siten, että vaihtoehtoisista ratkaisumalleista voidaan vakavasti keskustella: 
"...keskustelu on kuitenkin ollut laimeeta... Me tehdään vuosikymmenien päähän ulottuvia 
ratkaisuja... pitäisi... eri vaihtoehdot todella punnita ja tutkia. " (RYHMÄ 3) 
"...että se poliittinen päätös tehtäisiin sitten tietoisena niistä vaihtoehdoista ja niiden 
vaikutuksista•.. " (RYHMÄ 1) 
Nämä vastaajat muistuttivat, että lähes kaikki maatalouspolitiikka on samalla myös 
ympäristöpolitiikkaa. Maatalouspolitiikan ympäristöyhteyksien näkeminen olisi tärkeää: 
"Voisin ottaa erääksi esimerkiksi tällaisen minun mielestä suuren kauaskantoisen ratkaisun... 
maatalouden verotuskäytäntö ja verotusuudistus...Käsittääkseni verotuskäytännöllä 
voidaan ohjata aika pa jon. Se on yksi tapa ohjata maatalouden tuotantotapaa suhteessa 
ympäristöön tai ympäristörasitukseen... " (RYHMÄ 3) 
Tähänastiseen maatalous-ja ympäristöpolitiikan yhteensovittamiseen ei oltu tyytyväisiä. 
Yhtenä syynä pidettiin maatalouspolitiikan lyhytjänteisyyttä: 
"se on niin poukkoilevaa... jolloin mitään sellaista johdonmukaista maatalouden ja ympä-
ristönsuojelun yhteensovittamista niihin asioiden ei kerkiä tapahtua... " (RYHMÄ 2) 
Yhteensovittaminen ei ole muiden maatalouspolitiikan tavoitteiden suhteen neutraalia. 
Ympäristönäkökohdat saatetaan sivuuttaa siksi, että ne ovat ristiriidassa muiden intres-
sien kanssa: 
"Selvähän se että meillä on näitä erilaisia vaikuttavia tekijöitä ja voimia..., teollisuuden 
intressit... ympäristöintressit... mikä painoarvo kullakin on.. se vaikuttaa... " (RYHMA 3) 
Maatalouspolitiikan tärkeänä linjakysymyksenä vastaajat mainitsivat kysymyksen siitä, 
miten maatalouden ylituotantoa leikataan. Kesannoinnin sijaan voitaisiin ryhtyä kan-
nustamaan maatalouden laajaperäistämistä. Laajalla peltopinta-alalla viljeltäisiin silloin 
muita tuotantopanoksia niukasti hyväksikäyttäen: 
"...suurin kiista yleensä ympäristönsuojelun ja maatalousasiantuntemuksen ja maatalouspo-
liittisten ratkaisujen valmistelussa aina tulee siitä, ettäjos.. ryhdytään puhumaan ylituotannon 
vähentämisestä...niistä vailatoehdoista.. että onko mahdollista ajatella esim. laajaperäistä 
vaihtoehtoa, onko mahdollista mennä tähän ravinnepolitiikkaan ja hinnoitella typpeä ym. eri 
tavalla... " ( RYHMÄ 2) 
"...isompia ratkaisuja viime vuosina...velvoifekesannointi on yksi sellainen merkittävä ratkai-
su... olisi ollut ehkä mielekkäämpi... ottaa käyttöön valinnaisratkaisuna toinen vaihtoehto... 
eli tämä 15-20 % tuotannon vähennys koko tilan mittakaavassa vähentämällä keskimääräistä 
satotasoa, tuotantoa tilalla...viljelijä voisi valita tämän laajaperäistämisen tai pellon osittaisen 
kesannon... ehkä... niiksi ei otettu käyttöön, että se on vaikeampaa sitten seurata ja valvoa 
pellon käyttöä... mutta siitä huolimatta eräissä Euroopan maissa on käytössä... ei se ylivoi-
masta ole... " (RYHMA 3) 
Eräänä käytännön toimenpiteenä ehdotettiin ympäristöWsuojelokriteerien asettamista 
kaikille tuettaville tiloille. Maataloustukien myöntämisen yhteydessä tulee tarkistaa, että 
tilat ovat ympäristönäkökulmasta asianmukaisesti hoidettuja. 
6.3 Maatalouspolitiikan arvoja ntu-essisidoHllase 	hökoh l 
Maatalouspolitiikan toimijoidcn käsitykset politiikan keskeisimmistä ongelmista 
vaihtelevat varsin paljon. Eri toimijat ovat valmiita käyttämään sisällöltään erilaista 
tietoa päätöksenteon pohjana. 
Poliittisilla toimenpiteillä voi olla sekä toivottuja että ei—toivottuja vaikutuksia. Toivotut 
vaikutukset ovat niitä, joiden tarkoituksena on ratkaista määritelty ongelma. Samalla 
kaikki aiheutuvat vaikutukset muuttavat mahdollisuuksia ratkoa muita maatalouden 
ongelmia: ne saattavat tietyistä näkökulmista jopa aiheuttaa kokonaan uusia — kenties 
entistä vakavampiakin — ongelmia. Tämä ilmeni haastatteluissa mm. siinä, että kahden 
ensimmäisen ryhmän osalta haastatellut henkilöt näkivät samaan ongelmaan (ylituotanto) 
johtavat syyt merkitykseltään erilaisina. Osin siksi he ehdottivat samaan ongelmaan 
erilaisia ratkaisuja. 
Kyse ei olekaan siitä, etteivätkö kaikki pitäisi tavoiteltavina asioina esimerkiksi kannat-
tavaa maataloutta, elävää maaseutua ja puhdasta ympäristöä. Ratkaisevaa on "millä 
hinnalla" näihin tavoitteisiin pyritään. Kysymys voi olla myös ratkaisujen kiireelli-
syysjärjestyksestä eli siitä, niihin rajallisia resursseja ensisijaisesti käytetään. 
Yleisesti ottaen kaikki yhteiskunnalliset ohjaustoimet vaikuttavat laajasti erilaisiin 
arvopäämääriin. Reaalimaailman ongelmat ovat monimutkaisia juuri siksi, että yhden 
ongelman ratkaisu on yhteydessä monien muiden ongelmien ratkaisumandollisuuksiin. 
Se, mikä aluksi vaikuttaa toivottavalta ei enää ole sitä suhteessa tarvittaviin toimenpitei-
siin ja ni.iden aiheuttamiin vaikutuksiin (Dery 1984, 65, ks. myös Dewey 1939, 31-32). 
Tehty ongelmakuvaryhcoittely on hyvin yleinen. Etenkin aktiivista elinkeinopolitiikkaa 
vaatineiden henkilöiden näkemyksissä oli tiettyjen yhtäläisyyksien lisäksi myös selvästi 
eroavaisuuksia. 
Eri tahojen sisäinen yksimielisyys saattaa johtua siitä, että todellisuuden määrittely on 
luonteeltaan kollektiivista. Toimijamaailmat rakentuvat kokonaisuuksista, jotka eri tahot 
määrittelevät eri tavoin ja joita ne yhdistelevät kukin tavallaan. Prosessiin vaikuttavat 
paitsi intressit myös mm. arvot ja asenteet. (Clark and Lowe 1992, 20, 22). 
Tweeten (1989, 73-87) kuvaa arvojen ja uskomusten merkitystä maatalouspolitiikassa 
esittelemällä kaksi ääripään ideologiaa: maatalousfundamentalismin (farm fundamen-
talism) ja demokraattisen kapitalism in (democratic capitalism). 
Maatalousfundameurtalismille on ominaista mm. näkemykset, joiden mukaan maatalous 
on yhteiskunnan perustava elinkeino: eräänlainen yhteiskunnan kivijalka. Perheviljelmä 
tuotantornuotona edustaa elinvoimaista kulttuuriperintöä ja on siksi säilytettävä. Valtion 
ja maatalouden katsotaan olevan lähes yhtä: jos valtio menestyy, on maataloudenkin 
mencstyttävä. (nit., 73--74.) Näkemykset muistuttavat ongelmakuva C:n mukaista ajatte-
lutapaa. 
Demokraattinen kapitalismi puolestaan lähtee ajatuksesta, jonka mukaan maatalous on 
ennen kaikkea liiketoimintaa. Vapaat markkinat ovat tuotannontekijöiden tehokkain 
ohjaaja ja niiden tulisi päättää, millainen on maatalouden koko ja rooli yhteiskunnassa. 
(cot., 81-83.) Väitteet ovat tuttuja vastauksista, joissa korostettiin ongelmakuva B:n 
mukaisia seikkoja. 
Oheisen kuvan 5 perusteella vaikuttaa siltä, että maatalouspoliittiset näkemykset ovat 
sidoksissa vastaajan edustaman tahon välittömiin intresseihin. Tavoitteiden yhteen-
sovittaminen saattaa olla vaikeaa ellei jopa mahdotonta. Siten on selvää, että poliittiset 
linjaratkaisut vaikuttavat eri intressitahoihin eri tavoin. 
Verrattaessa kuvan 3 (luku 4.3.) ja kuvan 5 tuloksia huomaa, että henkilöt, joiden 
käsitykset nmaatalouspolitiikan toivottavasta linjasta eroavat toisistaan saattavat silti olla 
yhtä mieltä valmistelun luonteesta, ts. esimerkiksi siitä, että maatalouspolitiikkaa tulee 
ohjata "rationaalisesti oikean tiedon" pohjalta. Juuri näin on laita useiden niiden 
vastaajien kohdalla, jotka vaativat maatalouspolitiikan kehittämistä elinkeinopolitiikan 
suuntaan ja niiden, jotka vaativat maatalouden ymmärtänmistä maaseudun perustana 
(Aja C). 
Sen sijaan ongelmakuvia B ja D painottaneet henkilöt muodostavat yhdessä varsin pit-
källe sen joukon, jonka luvussa 4 todettiin ajattelevan, että "tietyt intressit ohjaavat 
maatalouspolitiikan valnmistelua". Heidän kanssaan samaa mieltä olivat "jyrkkää 
rakennepolitiikkaa" vaatineet ongelmakuva A:n edustajat. 
"Maataloutta maaseudun perustaksi" (C) vaativat tuottajajärjestön edustajat ja niitä 
lähellä oleva taho (Valio Oy). Näillä tahoilla on aiemmin todettu olevan hyvät mandol-
lisuudet osallistua maatalouspolitiikan valnmisteluun. Onkin todennäköistä, että ne ovat 
kyenneet integroimaan tavoitteensa osaksi maatalouspolitiikan valmistelua. Tämä selittää 
kuvan 3 ja 5 eroavaisuudet. Mikäli kuvassa 5 ongelmakuvia A ja C edustavien tahojen 
joukot yhdistettäisiin, olisi tuloksena erittäin paljon kuvaa 3 muistuttava jaottelu. 
Alankomaissa on todettu maatalousministeriön ja tuottajajärjestön muodostaneen pitkään 
eräänlaisen maatalousyhteisön (agricultural comcouniiy), jonka sisällä on päätetty 
maatalouspolitiikan keskeisironmistä kysymyksistä. Tämän päätöksenteon yksi keskeinen 
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piirre oli se, että valmistelun esittämistä teknisenä ja epäpoliittisena prosessina käytettiin 
politiikan mahdollisten vaihtoehtojen häivyttämiseen ja ulkopuolisen arvostelun vai-
mentamiseen. (Frouws ja Tatenhove 1993, 220-223, Frouws 1994, 284). 
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7 JOHTOPÄÄTÖKSET TIEDON HYÖDYNTÄMISEEN 
VAIKUTTAVISTA TEKIJÖISTÄ 
7.1 Yhteenveto analyysituloksista 
Maa— ja metsätalousministeriön johdolla suoritettavassa maatalouspolitiikan valmiste-
lussa tehdään politiikan lopputuloksen kannalta merkittäviä päätöksiä. Nämä valinnat 
rajaavat politiikan vaihtoehtojen ja vaikutusten tarkastelua. 
Haastatellut maatalouspolitiikan toimijat olivat varsin yksimielisiä siitä, että maata-
louspolitiikalle on leimallista lyhytjänteisyys: valmistelu on eräänlaista "vapaapalo-
kuntasuunnittelua". Havaittuihin ongelmiin etsitään etupäässä lyhyen aikavälin ratkai-
suja, eikä valmistelun kuluessa tarkastella systemaattisesti vaihtoehtoja ja aiheutuvia 
vaikutuksia. Vaikutusten arviointi perustuu valmisteluun osallistuvien henkilöiden asian-
tuntemukseen. 
Maatalouspolitiikan tavoitteet ovat keskenään ristiriitaisia. Koska valittavien politiikan 
keinojen vaikutuksia ei systemaattisesti tarkastella, seurauksena on useissa haastatteluis-
sa esiintullut näkemys, jonka mukaan harjoitettu politiikka on kokonaisuudessaan risti-
riitaista. Esiinnousevia ongelmia pyritään ratkomaan tietyillä toimenpiteillä, joilla 
puolestaan voi olla yllättäviä vaikutuksia muihin politiikan osa—alueisiin. 
Maatalouspolitiikan valmistelu keskittyy erilaisiin neuvottelu tilanteisiin, joiden kokoon-
pano riippuu kyseessä olevasta valmisteluelimestä. Komiteoihin ja työryhmätyös-
kentelyyn osallistuvien tahojen määrä on huomattavasti suurempi kuin maataloustu-
loncuvotteluihin osallistuvien. Maa — ja metsätalousministeriön ja tuottajajärjestön välillä 
käydään myös epävirallisia neuvotteluja. Lyhyen tähtäimen ncuvottelutulokset ovat 
rinnastettavissa lopullisiin päätöksiin, sillä niitä ei enää muuteta poliittisessa päätöksen-
teossa. 
Lyhyen aikavälin neuvotteluilla, kuten maataloustuloneuvottcluilla, on keskeinen rooli 
maatalouspolitiikan ohjauksessa. Työryhmät ja komiteat ohjaavat politiikan muotoilua 
hyvin väljästi. Tiedon hyödyntäminen on ehdollista sen mukaan, miten hyvin työryh-
missä ja komiteoissa hyödynnetty tieto vastaa lyhyen aikavälin neuvotteluihin osallis-
tuvien osapuolten tavoitteita. 
Käytävien neuvotteluiden oleellisin toimintasääntö perustuu vaatimukseen osapuolten 
välisen yksimielisyyden saavuttamisesta. Tuottajajärjestö, joka on onnistunut vakiin-
nuttamaan asemansa pysyvänä neuvotteluosapuolena pystyy monin tavoin ohjaamaan 
tarpeellisena pidettävän tiedon määrittelyä. 
Haastateltujen henkilöiden näkemykset maatalouspolitiikan valmistelun luonteesta vaih-
telivat varsin paljon. Suurin osa piti valmistelua rationaaiisena toimintana, jonka ku-
luessa tehtävät valinnat perustuvat "puhtaisiin tosiasioihin". Näiden vastaajien mielestä 
julkisuus tyypillisesti vain häiritsee valmistelua. Valmistelu ja päätöksenteko nähtiin 
tiukasti erillisinä asioina. Tällainen näkemys oli yleinen niiden henkilöiden keskuudessa, 
jotka edustivat maatalouspolitiikan valmisteluun tiiviisti sitoutuneita tahoja. 
Muut vastaajat painottivat intressisidonnaisten seikkojen merkitystä valmistelutyössä 
tehtäville valinnoille. Vain yksi henkilö mainitsi arvot valintoja ohjaavana tekijänä. 
Useat vastaajat pitivät valmistelua osana päätöksentekoprosessia, sillä hallinnossa 
tehtävät ratkaisut vaikuttavat oleellisesti muodollisesti hyväksyttävään lopputulokseen. 
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He myös vaativat suunnittelun ja päätöksenteon avoimuuden lisäämistä ja niiden alista-
mista nykyistä laajempaan julkiseen keskusteluun. Nämä vastaajat edustivat suurelta 
osin tahoja, jotka ovat tunnettuja maatalouspolitiikan valtavirran arvostelijoita (kuva 3). 
Haastateltujen henkilöiden käsitykset maatalouspolitiikan keskeisimmistä ongelmista ja 
niiden ratkaisumandollisuuksista poikkesivat toisistaan selvästi. Nämä käsitykset voidaan 
asettaa neljään ongelmaryhmään (kuva 5). Henkilöiden ongelmakuvat olivat selvässä 
yhteydessä siihen, mitä tahoa he edustavat. 
Ympäristöongelmia ei pidetä maatalouspolitiikassa kovin merkittävinä ongelmina. 
Niiden vakavuus kyllä myönnetään, mutta toisaalta eräät muut maatalouspolitiikan 
tavoitteet nähdään ympäristötavoitteita tärkeämpinä. Ristiriitatilanteissa ympäris-
tötavoitteet joutuvat helposti väistymään. Ympäristöongelmien ratkaisuksi ehdotetaan 
yleisesti muusta politiikasta irrallisia keinoja. 
Merkillepantavaa tiedon hyödyntämisen kannalta on valtion edun varsin suppea niää-
rittely esimerkiksi maataloustu]oneuvottcluissa. Ympäristönäkökohtia ja muita kansa-
laisten hyvinvointiin vaikuttavia seikkoja ci tarkastella systemaattisesti. Kiinnostavana 
nähdään toimenpiteiden vaikutus tiettyihin maatalouden muuttujiin sekä ennen kaikkea 
valtion välittömään bud jettikehitykseen. 
Eräät henkilöt, joiden käsitykset maatalouspolitiikan toivottavasta linjasta eroavat toisis-
taan olivat silti yhtä mieltä maatalouspolitiikan valmistelun luonteesta, kuten siitä, että 
maatalouspolitiikkaa tulee ohjata "rationaalisesti oikean tiedon" pohjalta. Tahot, jotka 
ovat kyenneet integroimaan tavoitteensa osaksi maatalouspolitiikan valmistelua painot--
tivat valmistelun rationaalisuutta. Tulos viittaa siihen, että myös .-suomessa on mahdol-
lista määritellä "maatalousyhteisö", jonka ytimen muodostavat maa—ja mc tsätalousmi-
nisteriö ja maa—ja metsätaloustuottajain keskusliitto. 
7.2 Suunnitte'uin ominaispiirteet .ja nniideti.-Y ire-erk.:y s t~ >iml 
h3ödynthmlsefle 
7.2.1 Näkemys rationaalisesta suunnittelusta 
Suunnittelunäkeniys on määritelty niiden uskomusten, arvojen ja tietojen kokonaisuu-
deksi, jonka puitteissa määritellään suunnittcluongclmia, valitaan ja tutkitaan suun-
nittelutehtävää koskevia tietoja sekä perustellaan suunnittelun tavoitteiden määrittelyä 
ja keinojen valintaa (Uusitalo 1976, 17, Leskinen ym. 1991, 31). Suunnittelunäkernys 
ilmenee tyypillisesti suunnittelukäytäntöjä koskevissa valinnoissa sisäänrakennettuina ja 
tiedostamattomina kaananottoina. 
Suurin osa haastatelluista tutkijoista ja valmistelijoista näkee suunnittelun tosiasiatietoon 
perustuvana toimintana, jota todellisuudesta kerätyt havainnot, "välttämättömyydet", 
ohjaavat. Valmistelun julkisuus saattaa heidän mukaansa häiritä suunnittelua, koska 
silloin erilaiset "poliittiset tavoitteet" pääsevät sekoittamaan 'järkevää" valmistelutyötä. 
Tällaista suunnittelunäkemystävoidaan kutsua rationaalis—kokonaisvaltaiseksi (Lindblom 
1973, 154). Sen mukaan suunnittelu on tieteellisen menetelmän soveltamista poliittiseen 
päätöksentekoon (Faludi 1973, 1). Arvokysymykset eivät liity suunnitteluun, jonka 
tehtävänä on hyödyntää arvovapaita menetelmiä suositusten pohjana. Eräät haastatellut 
henkilöt asettivat rationaalisuusvaatimukscn koskemaan myös lopullista päätöksentekoa. 
54 
Rationaalisen suunnittelunäkemyksen mukaan päätöksentekoa tukeva tiedon hankinta on 
lineaarinen, ohjelmoitu ja kontrolloitu prosessi. Tietoon investoidaan siihen pisteeseen 
saakka, jossa odotetut marginaalikustannukset vastaavat odotettua marginaalituottoa. 
Kustannustehokkuus riippuu tiedon relevanssista suhteessa tehtävään päätökseen, sen 
täsmällisyydestä ja luotettavuudesta sekä sen hankkimisen aiheuttamista kustannuksista 
(Lampinen 1992, 43). Tyypillistä on, että suunnittelun kannalta relevantiksi tiedoksi 
määritellään lähinnä teknis— taloudellisen, luonnontieteellisen ja empiirisen yhteiskun-
tatieteen tutkimustulokset (Saarikoski 1993, 4). 
Tutkiessaan suunnittelutekstejä Summa (1989) on todennut niiden noudattavan tiettyjä 
vakiintuneita malleja. Ominaista on nom. "pakottavien" kvantitatiivisten perustelujen 
etsiminen. Hyvinvointivaltiollisen ajattelun syvärakenteeseen kuuluu näkemys yhteis-
kunnan toimenpiteiden rationaalisesti perustellusta, teknisestä luonteesta (mt., 200-201). 
Saadut tutkimustulokset eivät tue käsitystä tiedon hyödyntämisestä lineaarisena 
tapahtumana. Tulos ei ole tyypillinen vain maataloushallinnolle. On todettu, että byro-
kratian tiedon onmaksumista ohjaavat totunnaiset käyttäytymiskaavat, normit ja menette-
lytavat. Ennen kuin tieto siirtyy hallinnollisten ratkaisujen osaksi, se "byrokratisoi-
daan", ts. muutetaan tutumpaan ja käyttökelpoisernpaan muotoon. Yhtä usein tieto 
torjutaan kokonaan tai hyväksytään vain varauksellisesti. (Lampinen 1988, 97.) 
Alestalon (1987, 87) mukaan maataloustutkijat näkevät muiden alojen tutkijoita 
useammin, että heidän tutkimustuloksiaan on väärinkäytetty päätöksenteossa ja että 
vaarana on, että tutkimuksia tulkitaan väärin tai yksinkertaistetaan liikaa taloudellisten 
ja poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi. 
Vaikka maatalouspolitiikan valmistelu ei käytdnnössä ole niin suoraviivaista kuin mitä 
yleisesti annetaan ymmärtää, vaikuttaa omaksuttu käsitys valmistelun luonteesta tiedon 
hyödyntämiseen. Päätöksenteon katsotaan tapahtuvan "järjen" perusteella, joten tietoa 
arvoista ei kerätä päätöksenteon pohjaksi eikä päätösehdotusten arvositoumuksia esitetä 
avoimesti. 
Liiallinen luottamus tieteellisen (fakta)tiedon ongelmaratkaisukykyyn voi eräiden 
tutkijoiden mukaan johtaa "loputtomaan teknisiä yksityiskohtia koskevaan suukopuun" 
(Collingridge ja Reeve 1986, ix—x). Ristiriitatilanteissa "faktojen" uskotaan loppuun 
saakka tuottavan suosituksen "oikeasta ratkaisusta" ja tutkimuksia jatketaan lähes 
loputtomiin. 
Yksiulotteisten rationaalisuustavoitteiden sijaan olisi maatalouspolitiikan valmistelussa 
tärkeää myöntää maatalouspoliittisten tavoitteiden laaja kirjo ja nähdä valintamah-
dollisuuksien moninaisuus. Päätösvaihtoehtojen avoimella esittämisellä voidaan löytää 
mahdollisia ristiriitoja, joilla puolestaan vaihtoehtojen pätevyys voidaan kyseenalaistaa. 
Toisaalta koko päätösvaihtoehtojen kenttä saattaa alkaa muotoutua uudella tavalla 
(Hirttiö ym. 1994, 30). 
Maatalouspolitiikan valmistelussa tehtävien päätösten tunnistaminen ja vaihtoehtoisten 
ratkaisumallien hahmottaminen on ulkopuoliselle vaikeaa. Valmistelutehtävän myötä 
hankittu erikoisasiantunternus antaa valmistelukoneistollc merkittävän aseman pää-
töksenteossa. Esittelymenettely tarjoaa päättäjille vain yhden päätösvaihtoehdon, eikä 
edustajilla, muilla viranomaisilla saati kansalaisilla ole välttämättömiä resursseja eikä 
vaadittavaa valmistelukoneistoa realistisen vastaehdotuksen laatimiseksi. (mt., 24, 29.) 
Julkiselle sektorille asetettujen säästöpäätösten on todettu entisestään lisäävän yh-
teiskunnallisen päätöksenteon julkisuusvaatimuksia. Säästökohteita priorisoitaessa 
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arvojen merkitys valintojen ohjaajana korostuu. Nykyisiä käytäntöjä voidaan arvostella 
siitä, että poliittisessa päätöksenteossa päätösten taustalla olevat valinnat jäävät pimen-
toon, jolloin kansalaisten on vaikeaa tehdä oman arvomaailmansa suhteen rationaalisia 
äänestyspäätöksiä. (mt., 27-31.) 
7.2.2 Päätöksenteon pelisäännöt 
Institutionalisoituneen neuvotteluaseman saavuttaminen on tarjonnut tuottajajärjestölle 
poikkeuksellisen aseman maatalouspolitiikan muotoilussa. Maataloustuloneuvottelujen 
lisäksi järjestön mielipidettä kuullaan myös valmistelun muissa vaiheissa. 
Kuvattua järjestön tapaa välittää etujaan julkisten viranomaisten toimesta tapahtuvaan 
päätöksentekoon kutsutaan korporatismiksi (tai korostettaessa toisen maailmansodan jäl-
keisiä korporatiivisia tendenssejä neokorporatismiksi) (Helander 1981, 19, 82). Kuvaa-
vaa korporatistiselle yhteistyösuhteelle on, että etujärjestöllä sen vallitessa on mah-
dollisuus olla jatkuvassa kontaktissa julkisten viranomaisten kanssa. Osallistuakseen 
päätöksentekoprosessiin järjestön ei tarvitse joka kerran avata kanavia tähän viranomai-
seen, vaan kanavat ovat jatkuvasti avoimina (mt., 83). 
Frouws (1994) pitää neokorporatistisia piirteitä luonteenomaisena llollannin maata-
louspoliittiselle päätöksenteolle etenkin 1950-90 välisten vuosikymmenten aikana. 
Frouws määrittelee neokorporatismin tavoitteenmäärittelyn ja politiikan muotoilun 
rakenteeksi, joissa funktionaalisilla intressiryhmillä on edustusmonopo]i. Nämä intressi-
ryhmät ovat saumattomassa yhteydessä toisiinsa. Osallistuville j~irjestöille taataan etuoi---
keutettu vaikutusmahdollisuus politiikantekoon ja vastavuoroisesti ne esittävät valtioval-
lalle vaatimuksia vain tiettyjen pelisääntöjen puitteissa. Maatalouden yhteiskunnallisen 
rakenteen tietynasteinen homogeenisuus ja valtion voimakas puuttuminen tuotantochtitoi-
hin ja -edellytyksiin tekevät agraarista neokorporatismista korporatistisen mallin 
erikoistapauksen (mt., 283, Frouws ja Tatenhove 1993, 223). 
Tällaista politiikantekoa leimaavat tietyt kirjoittamattomat säännöt. Eräs tärkeä tällainen 
sääntö liittyy vaatimukseen maatalousyhteisön sisäisestä yksimielisyydestä keskeisten 
kysymysten suhteen, Muut säännöt liittyivät politiikanteon "teknologisen" luouteen 
korostamiseen (ks. luku 6.3). Pelisäännöt tekivät maatalouspoliittiseen päätöksentekoon 
osallistumisen hyvin vaikeaksi -- ellei mahdottomaksi - maatalousyhteisön ulkopuolisille 
tahoille, kuten toisten ministeriöiden ja intressiryhmien edustajille. (Frouws 1994, 284, 
ks. myös Helander 1993, 89-92). 
Saatujen tutkimustulosten valossa vaikuttaa siltä, että Frouws'n esittelemät pelisäännöt 
pätevät suurelta osin myös suomalaiseen maatalouspoliittiseen päätöksentekoon. Monien 
tahojen osallistuminen saattaa helposti jäädä muodollisuudeksi. Depolitisointiin viittaa 
päätöksentekoa lähellä olevien tahojen näkemys politiikanteon rationaalisuudesta (ks. 
luvut 4.4. ja 6.3.). Kyse on maatalousyhteisön sisäisestä diskurssista, jonka puitteissa 
näkemyserojen nähdään johtuvan etupäässä oikean tiedon puutteesta. 
Hollannista saadut tutkimustulokset osoittavat tuottajajärjestöjen virallisen kannan ja 
tuottajien näkökantojen välisen ristiriidan koskien ympäristökysymyksiä. Tuottaja-
järjestön suhtautuminen ei välttämättä ole yhteneväinen yksittäisten tuottajien näke-
mysten kanssa. Suomessa tuottajat suhtautuvat ympäristönsuojeluun jokseenkin 
myönteisesti (Tauriainen ja Tauriala 1991, 6). Alankomaissa näkökulmien eriytyminen 
johti vähitellen tuottajien etääntymiseen järjestöistään. Useat tuottajat näkivät, että heille 
oli annettu valheellinen kuva ympäristöongelmista ja niiden todellisesta merkityksestä 
maataloudelle (J. Frouws, suull. tieto 26.5.1994). 
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7.2.3 "Pienten askelten politiikka" kaventaa valintojen käsittelyä 
Maatalouspolitiikka muodostuu joukosta toisiaan seuraavia ratkaisuja. Pitkän aikavälin 
mietinnöt ohjaavat näitä taktisia päätöksiä hyvin väljästi. Tällaista pienin päätöksin 
etenevää politiikantekoa kutsutaan suunnitteluteorian termein inkrementaaliseksi. 
Osa vastaajista piti inkrementaalista päätöksentekomallia ainoana mahdollisena tapana 
tehdä maatalouspolitiikkaa koskevia päätöksiä. Inkrementalistinen suunnittelunäkemys 
perustuu samaan ajattelutapaan. Suunnitteluongelmat ovat niin monimutkaisia, että 
kaiken "tärkeän" huomioiminen suunnitteluprosesseissa on mahdotonta. On luovuttava 
rationaaliseen suunnitteluun liittyvistä tavoitteista, kuten systemaattisesta vaihtoehtojen 
vertailusta. 
Inkrementaalista suunnittelua luonnehtii sopeutuminen. Alati muuttuvissa olosuhteissa 
nähdään pitkän aikavälinen strateginen suunnittelu mahdottomana. Politiikan muotou-
tumiseen vaikuttavat erilaiset sattumanvaraiset ja epäsystemaattiset tekijät. On edettävä 
hitaasti, "pienin askelin", jotta vakavat virhearvioinnit voitaisiin välttää. (Lindblom 
1973, 164-166, Bobrow ja Dryzek 1987, 11.) 
Inkrementalistista suunnittelua on arvosteltu useasta näkökulmasta. Lyhyen aikavälin 
ratkaisuja korostettaessa aiheutuvien vaikutusten —etenkin pitkän aikavälin vaikutusten -
käsittely on vähäistä. Suunnittelua ohjaavat eteen tulevat ongelmat ilman, että politiikan 
kokonaistavoitteista käydään avointa keskustelua'. Puhutaan "pienten päätösten 
tyranniasta" (tyranny of small decisions) (Kahn 1966). 
On huomattava, että maatalouspolitiikan valmistelussa mukanaolevat henkilöt pitivät 
maatalouspoliittista päätöksentekoa tavallaan samanaikaisesti sekä rationaaliskoko-
naisvaltaisena että inkrementalistisena. Politiikanteon sattumanvaraisuuden ja muun 
epäsystemaattisuuden nähdään johtuvan paitsi sääolosuhteista myös poliittisista suh-
danteista ja maatalouspolitiikan monimutkaisuudesta. 
Maatalouspolitiikan inkrementalistinen suunnittclukäytäntö vaikuttaa tiedon hyödyn-
tämiseen monin tavoin. Toistuvien pienten päätösten yhteydessä systemaattiselle ja 
kokonaisvaltaiselle vaikutusten arvioinnillc ei ole mahdollisuuksia. 
Maatalouspolitiikan scurantajärjestelmä perustuu tiettyjen tilastollisten muuttujien 
seurantaan. Erillisten päätösten ja useiden päätösten yhdessä aiheuttamia vaikutuksia ei 
seurata eikä saatuja kokemuksia hyödynnetä järjestelmällisesti. 
Maatalouspolitiikan lyhytjänteisyys ja strateginen epäjohdonmukaisuus vaikeuttavat jo 
tietyissä päätöksissä huomioidun tiedon välittymistä tilatason toimintaan. Näin voi käydä 
esimerkiksi silloin, kun eri päätökset kannustavat tuotantoa eri suuntiin. Esimerkiksi 
tuottavuutta kohottamaan tarkoitetut ratkaisut saattavat kumoutua ylituotannon rajoit-
tamiseen tähtäävillä toimilla. 
Edellämainitut piirteet aiheuttavat ongelmia erityisesti alue—ja paikallis— ja tilatason 
suunnittelulle ja päätöksenteolle. Ristiriitaisiin tavoitteisiin pyrkivien toimenpiteiden 
8. Tiihonen ja Tiihonen (1990, 70) käyttävät termiä inkreinenuitoimin(a. Heidän mukaansa "rationaaliseen 
suunniitelu--ohjelmointi—budjetoimti — ajaltcluun nojaava suunnittelumalli on muuttunut lisäysvaltaiseksi, pienin 
askelin eleneviiksi ns. inkiemcnlliloiminnaksi. Siinä tavoitteet on alistettu keinoille ja sisällöllinen 
päätöksenteko on muiskaantunut ennen kaikkea valtiontalouden ja sen kulloisenkin liikkumavaran alle". 
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yhteensovittaminen on vaikeaa. Lisäksi uusia suosituksia, ohjeita ja normeja saatatetaan 
tuottaa nopeassakin tahdissa, jolloin niiden huomioonottaminen tilan kokonais-
suunnittelussa on työlästä. Tällainen tietotulva voi esimerkiksi vähentää tuottajien 
innostusta vapaaehtoisiin toimenpiteisiin ja uuden oppimiseen. 
8 JOHTOPÄÄTÖKSET JA EHDOTUKSET SEKTORIHALLINNON 
YMPÄRISTÖ VAIKUTUSTEN ARVIOINNIN KEHITTÄMISEKSI 
8.1 "Strategisen tason" ympäristövaikutusten arviointi 
Laki ympäristövaikutusten arviointirnenettelystä (nk. YVA—laki, 468/1994) tuli voimaan 
1.9.1994. Menettelyn sisältö on esitetty liitteessä 1. Sille on asetettu mm, seuraavat ta-
voitteet (HE 319/1993, 9): 
* lisätä ja parantaa ympäristöä koskevaa tietoa päätöksenteossa 
* edistää kansalaisten, yhteisöjen ja viranomaisten mahdollisuuksia osallistua ympä-
ristövaikutusten arviointiin 
* parantaa edellytyksiä sovittaa yhteen näkökantoja ja tavoitteita. 
Lakisääteinen ympäristövaikutusten arviointimenettely on tarkoitettu toteutettavaksi 
sellaisten hankkeiden suunnittelun yhteydessä, jotka todennäköisesti aiheuttavat mer-
kittäviä haitallisia ympäristövaikutuksia. 
Yhteiskunnallista kehitystä kuitenkin ohjataan hankekohtaisten lupakäytäntöjen lisäksi 
myös erilaisilla ohjelmilla, suunnitelmilla sekä kaikilla muilla toimenpiteillä, joilla luo-
daan yleiset kehykset eri toimijoiden käyttäytymiselle. Näitä päätöksiä koskevaa 
ympäristövaikutusten arviointia on kansainvälisissä yhteyksissä ryhdytty kutsumaan 
käsitteellä "strategic environmental assessment"; suoraan suomennettuna ".strategisen 
tason ympäristövaikutusten arviointi " . 
Puhuttaessa strategisen tason päätöksistä halutaan korostaa tällaisten päätösten eroja 
verrattuna yksittäisiä hankkeita koskeviin päätöksiin. Itse asiassa päätösten jaottelu 
strategisiin tai ei—strategisiin on ongelmallista. Tarkastelunäkökulmasta riippuen 
esimerkiksi ydinvoimala voi edustaa sekä energiapoliittista strategiavalintaa että yksit-
täistä hanketta. 
Strategioita on eritasoisia. Alue— ja paikallisen tason kannalta strateginen ratkaisu voi 
olla se, rakennetaanko alueelle uusi hiilivoimala. Kansallisella tasolla on tehty ener-
giapoliittinen strategia, kun on päätetty hiilivoiman hyväksyttävyydestä ja mm. ener-
giaveroista. 
Ympäristövaikutusten arvioinnin kannalta oleellista on se, että mikäli pitäydytään vain 
yksittäisten hankeratkaisujen arvioinneissa saavutetaan tavoite ympäristönäkökohtien 
9. Alan terminologia on vielä vakiintumatonta. Yleisti puhutaan myös ns. PPP—tason (policy, plan, program-
me) arvioinnista. Laissa ympäristövaikutusten arviointimenettelystä annetaan ohjelmia ja suunnitelmia koskeva 
arviointivelvoite. 
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huomioonottamisesta vain osittain. Suuri osa ympäristöön vaikuttavista ratkaisuista 
tehdään erilaisten ohjelmien, suunnitelmien ja muiden linjausten yhteydessä. Kun 
ympäristövaikutusten arviointi laajennetaan koskemaan muitakin kuin yksittäisiä 
hankkeita saadaan hallinnolliset suositukset ja määräykset (ns. non—project actions) ar-
vioinnin piiriin. 
Ympäristövaikutusten arvioinnin ulottamisella hankkeiden lisäksi muuhun yhteiskun-
tapoliittiseen päätöksentekoon on haluttu paikata hanketason arvioinneissa ilmenneitä 
puutteita sekä tarjota eri hallinnonaloille mahdollisuus suunnittelun kehittämiseen ja 
päätöksentekoperusteiden laajentamiseen. Parhaimmillaan arviointi palvelee eri hal-
linnonalojen suunnittelua mm. seuraavasti: 
— Arvioinnit auttavat eri hallinnonalojen asettaminen ympäristötavoitteiden toteutumista. 
— Kertautuvien ja kasautuvien ympäristövaikutusten tunnistaminen ja käsittely 
systematisoituu. 
— Vaihtoehtojen ja vaikutusten tarkastelu täydentää nykyisiä valrnistelukäytäntöjä. Poli-
tiikan tavoitteiden ja keinojen väliset epäjohdonmukaisuudet kyetään toteamaan entistä 
paremmin. 
— Johdonmukaisuuden lisääntyminen helpottaa toiminnanharjoittajien päätöksentekoa. 
Heille voidaan selkeästi viestittää siitä, mihin suuntaan elinkeinoa tai toimialaa halu-
taan kehittää. 
— Arviointi lisää päätöksenteon avoimuutta. Tehtävistä valinnoista ja aiheutuvista 
vaikutuksista on mahdollista käydä julkista keskustelua, jolloin kehityksen suuntia 
koskevat näkemyserot ja arvoristiriidat selkiytyvät nykyistä paremmin. 
— Strategisen tason ympäristövaikutusten arvioinnilla saadaan tietoa, jota voidaan 
käyttää apuna hanketason suunnittelussa. Strategisen tason ympäristövaikutusten 
arviointi helpottaa hankekohtaisten arviointitarpeiden mäCirittelyä. 
Ympäristövaikutusten arvioinnin ulottaminen hankesuunnittelun lisäksi myös muuhun 
päätöksentekoon on edennyt varsin hitaasti, mutta 1990—luvun aikana aiheesta on käyty 
aiempaa vilkkaampaa keskustelua. Arviointiin velvoittavia säädöksiä on voimassa mm. 
USA:ssa, Kanadassa, Uudessa—Seelannissa sekä Hollannissa ja Tanskassa (eri maiden 
arviointikäytännöistä ks. esim. Therivel 1993). Euroopan talouskomission (ECE) alai-
suudessa on tehty luonnoksia politiikkatason ympäristövaikutusten arvioinnista 
(Application of... 1992). Euroopan unionissa valmistellaan direktiiviä asiasta. 
Suomessa laissa ympäristövaikutusten arviointimenettelystä (468/94) on asetettu yleinen 
selvitysvelvollisuus, jossa edellytetään ympäristövaikutusten arvioinnin soveltamista 
valtion ja kuntien suunnitelmista ja ohjelmista päätettäessä. Velvoite vahvistaa eräitä jo 
tehtyjä erillispäätöksiä. Komiteoista annetussa valtioneuvoston päätöksessä (218/88) 
edellytetään vuonna 1990 tehtyjen muutosten mukaan (216/90) komiteaehdotusten 
ympäristövaikutusten selvittämistä. Valtion talousarviosta annetun asetuksen (1243/92) 
ja valtioneuvoston päätöksen (TM 9212/3.9) nojalla valtiovarainministeriö on antanut 
määräyksen ympäristövaikutusarvioinnin liittämisestä osaksi hallinnonalakohtaisia 
talous— ja toimintasuunnitelmia. Hallituksen esityksiin eduskunnalle on myös liitettävä 
selvitys mahdollisen päätöksen ympäristövaikutuksista (Hallituksen esitysten laatimisoh-
jeet 1992). 
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Strategisen tason ympäristövaikutusten arviointiin sisältyy samoja elementtejä kuin 
hanketason yva—rnenettelyyn. Vaikutukset tulee selvittää monipuolisesti ja osallistu-
misen toteutuminen tulee varmistaa (Application of... 1992, 4, Lee and Walsh 1992, 133, 
Therivel et al. 1992, 149-156, Verheem 1992, 151-153, European Comission 1994). 
Arvioinnin toteuttaminen on siten vaativampi tehtävä kuin pelkän ympäristöselvityksen 
laatiminen. Arviointi tulisi tälläkin tasolla aloittaa mahdollisimman aikaisin, ts, silloin, 
kun päätöksen kannalta ratkaisevia valintoja tai rajauksia vasta hahmotetaan. 
Vaikutusten selvittäminen eroaa hanketason yva— menettelystä siinä, että käytettävissä 
olevat tiedot ovat yleispiirteisempiä ja epävarmuus suurempi. Teollisuuslaitosten 
jätevesien leviämistä pystytään ennustamaan varsin tarkasti, mutta päästömaksun 
vaikutuksia ympäristön tilaan ja elinkeinoelämän kehitykseen voidaan hahmottaa vain 
yleisellä tasolla. 
Osallistuminen on hanketasolla usein konkreettista. Lähinaapurit pystyvät henkilö-
kohtaisesti kuvittelemaan hankkeen aiheuttamat muutokset ja suuri osa osallistujista voi 
esittää omakohtaiseen kokemukseen perustuvia näkemyksiä ja vaatimuksia hanketta 
koskien. Strategisella tasolla osallistuminen tarkoittaa ennen kaikkea valmistelun 
avaamista julkiselle keskustelulle. 
Toimenpideohjelmia ja linjavalintoja koskevaa julkista keskustelua voidaan herättää 
luomalla uusia keskustelufoorumeita. Tavoitteena ei niinkään ole se, että mandolli-
simman monet kansalaiset itse osallistuvat keskustelutilaisuuksiin vaan se, että niiden 
avulla herätetään yleistä julkista keskustelua. Keskustelua seuraamalla saadaan käsitys 
eri osapuolten näkemyksistä koskien mahdollisia vaihtoehtoja, niiden todennäköisiä 
vaikutuksia ja eri vaihtoehtojen paremmuutta. 
82 Tutkimustulokset strategisen tason yrpäristövaikutuster~ 
arvioirmin lähtökohtana 
8.2.1 Suunnittelujärjestelmien ominaisuuksien huomionti 
Saadut tutkimustulokset osoittavat, että maatalouspolitiikan valmistelussa voidaan 
havaita tiettyjä kirjoittamattomia säännönmukaisuuksia. Valmistelun kulku ei täysin 
vastaa suunnittelujärjestelmästä annettua virallista kuvaa. 
Maatalouspolitiikan valmistelu etenee "pienin askelin": päätökset 10 eivät asetu sellai-
seen hierarkkiseen järjestykseen, johon strategisen tason YVA:n kehittäminen on tähän 
mennessä perustunut (ks. mm. Bregha ym. 1990, 10, Lee ja Walsh 1992, 131, Tolonen 
1993, 13, Vilander 1993, 26). Päätösten ryhmittely esimerkiksi strategisiin, taktisiin ja 
operatiivisiin ratkaisuihin on ongelmallista. Vaarana on, että arviointiresurssit käytetään 
sellaisten ohjelmien ja suunnitelmien arviointiin, joilla ei ole juurikaan merkitystä poli-
tiikan käytännön toteutukselle. Pahimmillaan tämä voi johtaa voimavarojen hukkakäyt-
töön ja kansalaisten luottamuksen menetykseen. 
----------------------------------------------------- 
10. Päätöksillä tarkoitetaan tässä paitsi lopullisessa poliittisessa päätöksenteossa tehtäviä ratkaisuja myös 
valmisteluprosessin kuluessa tietoisesti tai tiedostamattomasti suoritettuja valintoja. 
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Eri maatalouspolitiikan lohkoilla tehtävät ratkaisut eivät välttämättä ohjaa elinkeinoa 
johdonmukaisesti tiettyyn suuntaan. Käytännössä kuitenkin osa politiikalle asetetuista 
tavoitteista ohjaa valmistelua ja päätöksentekoa muita enemmän. Kyseessä on eräänlai-
nen "piilostrategia", jonka mukaisista painotuksista ei ole avoimesti päätetty. 
Strategisille kysymyksille on luonteenomaista se, että ne eivät ilmaannu itsestään, vaan 
ne täytyy erikseen tunnistaa (Mintzberg ym. 1976, 254 , Dery 1984, 60). Tämä selittää 
sen, miksi usein strategisluonteiset kysymykset sivuutetaan ikään kuin itsestään selvinä 
ilman, että huomattaisiin että kyseessä on tietty linjavalinta. 
Kaikilla hallinnonaloilla on hyödyllistä laatia ympäristövaikutusten arviointien perustaksi 
katsauksia valmistelun ja päätöksenteon etenemisestä. Katsaukset tarjoavat taustatietoa 
myös suunnittelujärjestelmien kehittämiseksi. 
Strategisten kysymysten tunnistamista ja päätösten välisten yhteyksien tarkastelua voi-
daan helpottaa jäsentämällä päätöstä edeltävät ja sitä seuraavat valintatilanteet hie-
rarkkisesti. Tästä on esitetty maatalouden tuotantopolitiikkaa koskeva esimerkki kuvassa 
6. 
Suunnittelujärjestelmien monimutkaisuus tulee huomioidajokaisessa arviointitilanteessa. 
Arvioinnin aikana ja etenkin sen käynnistämisvaiheessa on valmisteluelinten ja suun-
nitteluun osallistuvien tahojen tarpeen etsiä vastauksia seuraaviin kysymyksiin: 
* millaista päätöstä oikeastaan ollaan valmistelemassa? ts. mitkä seikat otetaan annet-
tuina ja mistä seikoista päätetään vasta myöhemmin? millainen on lyhyen tähtäimen 
päätösten suhde valmisteltavaan päätökseen?" miten päätöksen muuttamisesta tai 
noudattamatta jättämisestä tulee sopia ja tiedottaa? 
* mikä on päätöksen suhde muuhun hallinnonalan (tai yhteiskunnan) päätöksentekoon? 
pyritäänkö sektoria ohjaamaan johdonmukaisesti tiettyyn suuntaan? miten tehtävä päätös 
tulisi huomioida politiikan muilla lohkoilla? (kysymys saattaa palautua ensimmäisen 
kohdan ongelmaksi: tulisiko ensin ratkaista se, niihin suuntaan toimintaa halutaan 
kannustaa, ts. mikä on eri tavoitteiden välinen tärkeysjärjestys?). 
8.2.2 Arvioitavat päätökset 
Maatalouspolitiikan valmistelua koskeva analyysi tukee väitettä, jonka mukaan hallin-
nollisen valmistelun kuluessa tehdään lopullisen, poliittisen päätöksen sisältöön monin 
tavoin vaikuttavia valintoja. Ympäristön kannalta merkittävät ratkaisut nousevat 
tarkastelun piiriin ainostaan silloin, kun ympäristövaikutusten arviointi nivotaan osaksi 
tietyn päätöksen tai piätöskok()flaiSuudefl valmistelua. 
Edellä todettiin, että maatalouspolitiikassa tehtäviä päätöksiä ei tietoisesti aseteta tietyn 
hierarkian osaksi. Päätösten ryhmittely ei ole mahdollista pelkin muodollisin perustein. 
Hierarkkinen lähestymistapa on kuitenkin välttämätön tarkasteltaessa sitä, miten ym-
päristövaikutuksia tulisi käsitellä eri valmistelutilantcissa. 
----------------------------------------------------------------------- 
11. Tulevaa päätöksentekoa koskemaan voidaan asettaa vaatimus, jonka mukaan valmistelijoiden tulee liittää 
päälöksentekoaineisloon selvitys siitä, miten ratkaisut suhtautuvat tchlyyn "strategiapäätökseen". 
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Kuva 6. Maatalouden tuotantopolitiikkaan liittyvät valintatilanteet 
Ynnpäristövaikutustcn arviointi tulee keskushallinnon toiminnassa ymmärtää yhteiskun-
nan ja/tai hallinnonalan keskeisiä toimintaehtoja koskevan suunnittelun apuvälinreksi. 
On myös muistettava, että arviointiin oleellisesti liittyvä strategian toteutumisen ja 
vaikutusten seuranta tekee arvioinneista eräässä mielessä jatkuvaa toimintaa. 
Ympäristövaikutusten arviointia edellyttävät päätökset poikkeavat muista ympäristön 
kannalta merkittävistä päätöksistä yhdellä tai useammalla seuraavista tavoista: 
— Päätökset ovat luonteeltaan muuta päätöksentekoa ohjaavia (erotuksena kertaluon-
teisista ratkaisuista). Ohjaavuus voi tarkoittaa myös tulevien valintatilanteiden ka-
penemista esim. sidottaessa resursseja tiettyyn tarkoitukseen. 
.-- Päätös vaikuttaa laajasti koko yhteiskuntaan ja vaikutukset saattavat kohdistua hyvin 
eri tavoin eri tahoihin, ryhmiin ja ihmisiin. 
— Päätös vaikuttaa laajasti koko yhteiskuntaan ja siitä voi seurata eri osapuolten välisiä, 
vaikeasti soviteltavia arvo—tai intressiristiriitoja. 
Arvioitavia päätöksiä ovat esimerkiksi: 
— Pitkän aikavälin toimenpideohjelmat ja —suunnitelmat 
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— Eräät kannustimet (tulonsiirrot, mm. verotus) 
— Ympäristöön vaikuttavat merkittävät pelisäännöt (lait, kiellot, ohjeet, suositukset, 
rajoitukset; myös em. purkaminen) 
— Muut yhteiskunnan toimintaehtoihin vaikuttavat päätökset (suuret investoinnit, poli-
tiikan keinoja koskevat periaateratkaisut). 
Julkisessa hallinnossa on johdonmukaista strategista suunnittelua ryhdytty elvyttämään 
mm. Tielaitoksessa, jossa valmistellaan tienpidon suunnitelmaa vuosille 1994-2004. 
Kauppa— ja teollisuusministeriö julkaisi kansallisen teollisuusstrategian vuonna 1993. 
Strategia laadittiin pohjaksi tehtäville valinnoille (Kansallinen teollisuusstrategia 1993, 
1), mutta strategian periaatteiden toteutumista ei toistaiseksi ole käsitelty julkisesti. 
8.2.3 Arviointitarpeen toteaminen: päätösten merkittävyyden arviointi 
Ympäristövaikutusten arvioinnin soveltaminen tarkoittaa niiden päätöksentekotilanteiden 
alustavaa määrittelyä, joiden valmistelussa arviointi on välttämätön. Kunkin 
hallinnonalan tehtävänä on koota sen toimesta valmisteltavat, ympäristöön merkittävästi 
vaikuttavat linjapäätökset luetteloksi, jota kokemusten karttuessa tarkennetaan. 
Tämän lisäksi hallinnonalojen on hyödyllistä laatia omalle alalleen ominainen 
tarkastelukehikko, jonka avulla päätöksiä valmistelevat virkamiehet voivat tapaus -
kohtaisesti tarkastella sitä, miten ympäristöasioita kunkin valmistelun piiriin tulevan 
päätöksen yhteydessä tulisi käsitellä. Kehikon tulisi mahdollistaa suhteellisen nopea 
mcrkittävyyden arviointi. 
Päätöksen ja aiheuttamien vaikutusten merkittävyytcen vaikuttavat useat laadulliset 
seikat, joita voidaan tulkita hyvin eri tavoin tarkastelijasta riippuen. Arvioinnin tar-
peellisuutta voidaan kuitenkin selvittää tarkastelemalla valmisteltavaa päätöstä kolmeen 
seuraavaan pääryhmään lukeutuvien kysymysten valossa: 
1. Miten päätös ohjaa alueen, hallinnonalan tai koko yhteiskunnan kehitystä? 
2. Millainen on päätöksenteon "liikkumatila" eli kuinka paljon toisistaan poikkeavia rat-
kaisuja päätöksenteossa voidaan soveltaa? 
3. Millaisia välittömiä tai välillisiä ympäristövaikutuksia päätös saattaa aiheuttaa? 
Kysymyksiä voidaan tarkentaa seuraavasti 
1. Miten päätös tulee ohjaamaan alueen, hallinnonalan tai koko yhteiskunnan 
kehitystä? 
Esimerkiksi: 
* onko kysymyksessä tulevaa päätöksentekoa ohjaava ratkaisu? 
* miten päätös vaikuttaa tuleviin valintatilanteisiin? 
* kuinka laajasti eri yhteiskunnan toimijoihin päätös vaikuttaa? 
* vaikuttako päätös eri tavoin yhteiskunnan eri toimintoihin ja tavoitteisiin? 
* kuinka laaja on päätöksen maantieteellinen vaikutusalue? 
* kuinka pitkällä aikavälillä päätös tulee vaikuttamaan? 
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* millainen on päätöksen suhde aiempiin päätöksiin? 
(poikkeaako se totutusta linjasta tai onko mahdollisesti ristiriidassa joidrn t ii teii j;i' 
päätösten kanssa?) 
* onko päätös tai siihen läheisesti liittyvät kysymykset herättäncel julkista keskvstce-
lua? onko keskustelussa esitetty toisistaan selvästi poikkeavia näkökantoja? 
2 Millainen on päätöksenteon "liikkuniatiia" eli kluiinka paljon toisistaan 
poikkeavia ratkaisuja päätöksenteossa voidaan soveltaa? 
Esimerkiksi: 
* perustuuko päätöksenteko esimerkiksi Euroopan Unioinin tai vastaavan kan sainn-
välisen velvoitteen soveltamiseen? kuinka tarkkaan ko. velvoite ohjaa päätöksettte--
koa? 12 
3. Millaisia välittömiä tai '°älillisiä J filpii ist0lllilYtuksla j iiätös sal na 
Arvioinnin tai selvityksen tarpeellisuus määräytyy lopullisesti sen mukaan, kuinka 
merkittäviä ympäristövaikutuksia päätösten oletetaan välittömästi tai välillisesti aiheu-
ttavan. Esimerkiksi seuraavilla maatalouspoliittisilla päätöksillä ort todettu olevan met 
kittäviä ympäristövaikutuksia (ks. esim. Wathern ym. 1987, Jordbrukspolitiken i... 1989, 
168, 178-181, Luoma 1993, 65): 
— kaikki tuotannon määrän muuttamiseen tähtäävät päätökset, 
— hintajärjestelmä ja tukimuodot, 
— verotuskäytännöt. 
,Ympäristökytkentöjen hahmottaminen voi osoittautua valriiistelt'eliiiiille vetik+,<3kssi 
tehtäväksi. Tätä työtä ja edelleen arviointitarpeeii määrittelyä .sekä itse arvioitttiert 
toteuttamista voidaan helpottaa hallintoyksikkökohtaisilla kokcinaistarkasteluilla. 
Lopputuloksena voidaan laatia kysymysluettelo tai vastaava keliikko hrel.pottanlaan in1 
kittävyyden arviointia. Niiden avulla valmisteluelimet kykenevät alustavasti hahxnoita-
maan sitä, millaisia muutoksia valmisteltava päätös saattaa aiheuttaa. Fsimrrkik:;i ;.cu-
raavantyyppiset kysymykset voisivat olla lähtökohtana tunnistamiskehikkoa luotaessa.: 
* vaikutetaanko päätöksellä sektorin toimintaedellytyksiin? 
vaikuttaako päätös eri tavoin eri toimijoihin / tuotannonaloihin? mitkä alat hyötyvät, 
mitkä eivät? miten ko. tuotannonalat eroavat ympäristövaikutuksiltaan? 
* mitä eri vaihtoehtoja sektorin toimintaedellytysten paranemisee.il tähtääväll . poli-
tiikalla on käytettävissään? miten vaihtoehdot eroavat ympäristövaikutuksiltaan? 
* kannustetaanko päätöksellä toiniijoita tiettyjen tuotannontekijöiden käyttöön? miten 
eri tuotannontekijöiden käyttö poikkeaa ympäristövaikutuksiltaan? 
12. Tilanteessa, jossa päätöksenteko on esimerkiksi Euroopan Unionin säädöksen lähes suoraviivaista sovelta-
mista ei ympäristövaikutusten arviointia menettelyllisenä prosessina ole mielekästä toteuttaa. Sen sijaan 
keskustelu päätöksestä ja sen ympärislövaikutuksista voi olla erittäin tärkeää, koska se vaikuttaa E;U:n 
valmisteleville ja päättäville elimille annettavaan palaulteeseen ja tulevien päätösten valmisteluun. Lisäksi ori 
odotettavissa, että kansallinen päätöksenteko tulee olemaan suoraviivaista EU -säädösten soveltamista 
ainoastaan rajatussa osassa tehtäviä päätöksiä. 
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* vaikutetaanko päätöksellä tuotannontekijöiden tuotantotapojen / 
tuotantoratkaisujen välisiin kannattavuuseroihin? miten ne eroavat ympäristövaiku-
tuksiltaan? 
* vaikuttaako päätös toimitojen sijoittumiseen? 
uhkaako em. toivottavan yhdyskuntarakenteen syntymistä tai 
ympäristöltään herkiksi luokiteltuja alueita? 
&3 Ratkaisuvaihtoehtojen tuottamritinen arviointitavoitteena 
Laissa ympäristövaikutusten arviointimenettelystä (468/1994) tarkoitetaan ympäristö—
vaikutuksilta hankkeen tai toiminnan aiheuttamia välittömiä tai välillisiä vaikutuksia 
a) ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyisyyteen; 
b) maaperään, vesiin, ilmaan, ilmastoon, kasvillisuuteen, eliöihin ja näiden 
keskinäisiin vuorovaikutussuhteisiin ja luonnon monimuotoisuuteen; 
c) yhdyskuntarakenteeseen, rakennuksiin, maisemaan, kaupunkikuvaan ja kulttuuripe-
rintöön; sekä 
d) luonnonvarojen hyödyntämiseen. 
Näiden vaikutusten tunnistamisessa voidaan käyttää erilaisia apuvälineitä, jotka tarjoavat 
systemaattisen taustan käytävälle keskustelulle. Näitä ovat erilaiset kysymyslistat, tar-
kistuslistat, ympäristöindikaattorit, matriisit, asiantuntija—arviot sekä vastaavista päätök-
sistä saadut aiemmat kokemukset (ks. mm. Commission of...1994). Tärkeää on kiinnittää 
huomiota eri aikoina tehtävien ratkaisujen yhteisvaikutuksiin. Tarkistuslistasta ja 
matriisista löytyvät esimerkit liitteestä 2. 
Valmisteluelinten ja jopa asiaan perehtyneiden asiantuntijoiden on kuitenkin monissa ta-
pauksissa vaikeaa tehdä tarkkoja ennusteita valmisteltavicn päätösten seurauksista. 
Politiikan soveltaminen on aina jossain määrin samalla sen muotoilua (Barrett ja Fudge 
1981). Lisäksi ympäristövaikutuksia koskeva tieto on tyypillisesti epävarmaa. Suunnitte-
luosapuolet pitävät usein erilaisia vaikutuksia merkittävinä ja on myös tavallista, että 
nämä vaikutukset kohdistuvat eri tahoihin eri tavoin. 
Edellisestä toimii yhtenä esimerkkinä ympäristönsuojelun taloudellisista ohjauskeinoista 
käyty keskustelu. Teemaan liittyen on kiistelty yleisesti ohjauskeinojen tehokkuudesta 
ja tarpeellisuudesta sekä toteutuksen yksityiskohdista, kuten asetettavien verojen ja 
maksujen suuruudesta. 
Vaikutusten tunnistaminen on hyvin vaikeaa ilman eri vaihtoehtojen samanaikaista 
tarkastelua. Toisaalta vaikutuksia jäsennettäessä ja niistä keskusteltaessa saatetaan 
muodostaa uusia vaihtoehtoja samalla kun eclelliset vielä tarkentuvat. Ympäristövai-
kutusten arviointi on ohjelmien ja suunnitelmien arvioinnin yhteydessä siten ennen 
kaikkea ratkaisuvaihtoehtojen etsimistä (ks. esiin. Therievel ym. 1992, 149, Verheem 
1992, 151). 
Yrapäristötiedon epävarmuuden ja päätöksentekoon liittyvien intressi—ja arvokysymysten 
takia pelkät asiantuntijasclvitykset eivät riitä ympäristövaikutusten arvioinnin sisällöksi. 
Kansalaisten sekä erilaisten organisoitujen ja organisoimattornien ryhmien osallistumi-
nen arviointiin on tärkeää. "Strategisissa" kysymyksissä avoin julkinen keskustelu on 
tärkeä osallistumiskanava. 
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Hollannissa on järjestetty energiapolitiikan linjavalinnoista yhteiskunnallista keskustelua 
prosessilla, jota kutsutaan nimikkeellä BRD, "Broad Social Debate"(Paldanius 1992, //-
79). Kanadassa keskustelua ovat virittäneet kansalaisraadit ("roundtable consultation 
prosess"), jotka tuottavat keskustelumuistioita käytettäväksi julkisuudessa ja suunnitte-
lussa (Bregha ym. 1990, 22, Paldanius 1992, 52-53). 
Velvoite ympäristövaikutusten arvioinnista tarkoittaa arvioinnin piiriin kuuluvan komi-
tea—, neuvottelukunta— ja työryhmävalmistelun yhteydessä sitä, että näiden elinten 
yhtenä tehtävänä on synnyttää ja ylläpitää julkista keskustelua. Tämä korostaa ko. 
elinten kokoonpanon merkitystä, sillä eri osapuolia laajasti edustavalla elimellä on hyvät 
mahdollisuudet herättää keskustelua taustaryhmissään. Tavoitteena tulee kuitenkin olla 
keskustelun ulottaminen myös näiden ryhmien ulkopuolelle. Kokoonpanoa suunnitelta-
essa on tärkeää huomioida suunnitteluongelmasta kiinnostuneet kansanliikkeet ja ei-
organisoituneet osapuolet. Ryhmä ei saa kuitenkaan paisua niin suureksi, että sen 
työskentely vaikeutuu. 
Käytyä julkisesta keskustelua koskeva tarkastelu liitetään osaksi muuta arviointiprosessia 
koskevaa raportointia. Tämän lisäksi on tarpeellista esitellä arvioinnin tuottamat 
vaihtoehdot ja se, miten niihin päädyttiin. Esitetyt arviot todennäköisistä vaikutuksista 
tulee kirjata selkeästi ja yleistajuisesti. Tiiviit yhteenvedot palvelevat asiasta päättäviä 
henkilöitä sekä päätöksentekoa seuraavaa yleisöä. 
Vaihtoehtojen vaikutustarkastelun lisäksi kannattaa arvioinnin kuluessa tuottaa ehdotus 
varsinaiseen päätökseen liitettävistä ehdoista. Nämä ehdot ovat niitä vähimmäistekijöitä, 
joita jatkossa tullaan aktiivisesti seuraamaan. Ne voivat koskea esimerkiksi aiheutuvia 
päästöjä sekä syntyviä tai yleistyviä käytäntöjä. Ehdot voidaan ymmärtää sekä 
vähimmäistavoitteina että sovittuina kehityksen rajoina. 
Jos ajan kuluessa käy selväksi, etteivät asetetut ehdot täyty, tulee tehtyä päätöstä taikis-
taa. Näin siitäkin huolimatta, ettei selviä syy—seuraussuhteita kyetä ti.innistamaan. 
Ehtojen rikkoutuminen viestii kuitenkin ongelmista, jotka on tavalla tai toilla 
selvitettävä. 
Niiden ohjelmien ja suunnitelmien seurannassa, jotka ohjaavat yksittäisten hankl:f;iden 
toteuttamista, voidaan hyödyntää näitä hankkeita koskevia ympäristövaikutusten 
arviointimenettelyjä, selvityksiä ja tutkimuksia. Yleisesti ottaen kaikki eri hallin-
nonaloilla kerättävä ympäristövaikutuksia koskeva tieto kannattaa ymmärtää harjoitettuja 
strategioita koskevana seurantatietona, joka saattaa antaa aihetta linjatarkistuksiin ja 
mahdollisesti kokonaan uusiin arviointeihin. 
Vaikutusten seurannan lisäksi on hyvä kiinnittää huomiota tehdyn päätöksen toteutu-
misen seurantaan. Näin voidaan osaltaan välttää operatiivisesta päätöksenteosta irral-
listen strategioiden syntyminen. 
Ympäristövaikutusten käsittelyä yhteiskunnan toimintaehtoja koskevassa päätöksenteossa 
tullaan jatkossa yhtenäistämään valtioneuvoston ohjeilla YVA-lain 24 §:n soveltamista. 
Ohjeisto on tarkoitus laatia yhteistyössä eri hallinnonalojen kanssa. Valmistelutyötä 
koordinoivat vesi —ja ympäristöhallitus (1.3.1995 lähtien Suomen ympäristökeskus) 
yhdessä ympäristöministeriön kanssa. 
Tätä työtä tukevat parhaiten eri hallinnonaloilla toteutettavat, kokeituluonteiset ympäris-
tövaikutusten arvioinnitja näitä pohjustavat, ympäristökytkentöjen tunnistamista helpot-
tavat ympäristötarkastelut. Kokeiluarvioinnit antavat tilaisuuden eri osapuolten asian-
tuntemuksen ja kokemuksen käyttöön ohjeita valmisteltaessa. Samalla ministeriöiden 
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lainsäädännön ja muiden päätösten valmistelijat saavat konkreettista apua ympäris-
tönäkökohtien liittämisestä päätösaineistoon. 
8.4 Ympäristövaikutusten arviointi osana ympäristöasioiden 
hallintajärjestelmää 
Kestävän kehityksen toteuttanmisessa kaiken hallinnollisen ja poliittisen päätöksenteon 
lähtökohtana on ympäristöasioiden "läpäisyperiaate", jonka mukaan ympäristönäkökohtia 
tulee aina jossain muodossa tarkastella päätöksiä tehtäessä. 
"Strategisten" päätösten ympäristövaikutusten arvioinnin lisäksi julkishallinnossa 
tarvitaan siis yleistä ympäristövaikutusten tarkastelua. Kyse on samalla arviointien 
seurantajärjestelmien luomisesta. Tällainen voi olla hallintoyksikkökohtainen ympäristö-
asioiden hall.intajärjestelmä. Euroopan Unionin järjestelmää koskevassa ns. EMAS—ase-
tuksessa suositetaan tällaisen järjestelmän ulottamista yksityisen sektorin ohella myös 
julkisen sektorin toimintaan (Ympäristöjohtamisen —ja auditoinnin työryhmä 1994, 55). 
Hallintajärjestelmien avulla varmistetaan, että ympäristövaikutuksia tarkastellaan kunkin 
päätöksen ja valmistcluprosessin yhteydessä. Erityisesti tulee kiinnittää huomiota niiden 
päätösten tarkasteluun, joilla saattaa olla merkittäviä ympäristövaikutuksia, mutta joiden 
yhteydessä ci toteuteta varsinaista arviointia. Näiden päätösten ympäristövaikutusten 
selvittäminen eroaa arvioinneista siinä, että tarvittava tieto tuotetaan asiantuntijatyönä, 
eikä eri osapuolten näkemyksiä systemaattisesti koota päätöksentekoaineistoksi. 
Tällaisten selvitysten tekeminen on todettu tarpeelliseksi mm. kaavoituksen yhteydessä 
(370/58, 469/94). 
9 YMPÄRISTÖVAIKUTUSTEN ARVIOINTI 
MAATALOUSPOLITIIKAN VALMISTELUSSA 
9.I Valmistelukäytäntöjen ja ympäristövaikutusten arvioinnin 
yhteensovittaminen 
Ympäristövaikutusten arvioinnin soveltaminen maatalouspolitiikan valmistelussa tarkoit-
taa nykyisten valmistelukäytäntöien yhteensovittamista arviointiperiaatteiden kanssa. 
Yhteensovittamistarpeet liittyvät ennen kaikkea useiden vaihtoehtojen tarkasteluun ja 
valmistelun avoimuuden lisäämiseen. Lisäksi maataloushallinnossa tulisi kiinnittää 
huomiota suunnittclujärjestelrvien kehittämisestä esitettyihin näkökohtiin. 
Edellisessä luvussa todettiin eri ratkaisuvaihtoehtojen samanaikaisen tarkastelun 
merkitys ympäristövaikutusten käsittelylle. Vaihtoehtojen selkiytyminen on tavoitteena 
arviointeja ja selvityksiä laadittaessa. Tämä tarkoittaa useiden vaihtoehtojen avointa 
julkituontia jo valmistelun alusta lähtien. 
Uudistus tukee ympäristötavoitteiden lisäksi monin tavoin nk. laatuajattelun toimeen-
panoa hallinnossa. Yhtenä laadun ulottuvuutena on pidetty päätöksenteon kehittämistä. 
Tämä tarkoittaisi mm, sellaisten mekanismien käyttöönottoa, joilla päätöksenteon 
valmisteluaineiston monipuolisuus ja pätevyys voidaan varmistaa (Maailman paras... 
1993, 64). 
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Useiden vaihtoehtojen tarkastelu parantaa myös eri osapuolten välisen keskustelun mah-
dollisuuksia. Avoin vuoropuhelu on päinvastainen aikaisemmin usein vallinneelle kes-
kustelukulttuurille, jota sävyttävät mm. maatalous—ja ympäristöhallinnon väliset 
arvovaltakysymykset ja näkemykselliset ristiriidat. 
Ympäristövaikutusten arviointien toteuttamista helpottaisivat valmistelukäytäntöjen 
muutosta tukevat organisatoriset uudistukset. Toteutuneissa yksittäisiä hankkeita 
koskevissa ympäristövaikutusten arviointimenettelyissä on vastuusuhteiden selkiytymät-
tömyys osoittautunut menettelyn etenemistä hidastavaksi ja arviointien laatua 
heikentäväksi ongelmaksi. 
9.2 Ympäristövaikutusten tunnistaminen ja arviointitarpeen 
toteaminen 
Maatalouden ympäristöongelmia on tähän asti pyritty ratkaisemaan pienin askel in 
etenevän päätöksentekokulttuurin mukaisesti, ts. erillisillä ympäristötoimenpiteillä. Maa-
talouden ympäristönsuojelutavoitteiden saavuttaminen tarkoittaa kuitenkin nykyistä 
laajempaa ympäristövaikutuksia koskevan tiedon hyödyntämistä maatalouspoliittisessa 
päätöksenteossa. Vain siten voidaan varmistaa se, että tuotantoa kannustetaan joh-
donmukaisesti tavoitteiden määrittelemään suuntaan, eivätkä ympäristönsuojeluun 
tähtäävät päätösten vaikutukset kumoudu muiden päätösten vaikutuksilla. 
Maatalouspolitiikan toimenpiteiden ympäristökytkentöjen tunnistaminen on ensimmäisiä 
vaiheita ympäristövaikutuksia koskevan tiedon hyödyntämistä kehitettäessä. Haastattelut 
osoittivat, että monet toimijoista pitivät ympäristökysymyksiä maatalouspolitiikan 
kannalta marginaalisina asioina, kun taas toisten mielestä ne edellyttävät laajaa politii-
kan perusteiden uudelleenarviointia. 
Ristiriidan käsittelyä voidaan helpottaa luomalla luvussa 8.2.3. mainitun kaltainen 
kehikko, jonka avulla maatalouspolitiikan valmistelijoiden on mahdollista alustavasti 
tunnistaa aiheutuvat ympäristövaikutukset. Yhteisesti hyväksytyn kehikon käyttö nostaa 
esiin kysymykset, joiden perusteella voidaan avoimesti keskustella vaikutusten merkittä-
vyydestä. Tehtävää tukevat laaditut ja menossa olevat tutkimukset maatalouden eri osa—
alueiden ympäristövaikutuksista. 
Ympäristöyhteyksien hahmottaminen on haaste niin maatalous— kuin ympäristösek-
torillekin. Tehtävän onnistumisessa tarvitaan molempien alojen asiantuntemusta. Työtä 
varten on mielekästä perustaa asiantuntijaryhmä, joka pohtisi mahdollisia kytkentöjä 
esimerkkitapausten valossa. Tavoitteena voi olla edellä mainitun kehikon luominen 
maatalouspoliittisten päätösten ympäristökytkentöjen tunnistamiseksi. 
Työ voidaan liittää osaksi mahdollista kokeiluarviointia (ks. luku 8.3.). Arviointia 
edellyttäviä, tulevia ratkaisuja ohjaavia päätöksiä ovat mm, tietyt lainsäädäntöuudistuk-
set (esim, maaseutuelinkeinolaki: ohjaa tehtäviä rahoitusratkaisuja), ja verotusratkaisut 
(ohjaavat laajalti tuotantopanosten käyttöä). 
Maatalouspoliittisten toimenpiteiden ympäristökytkentöjen systemaattiseen tarkasteluun 
on mm. Isossa—Britanniassa kehitelty tietokoneavusteisia matriiseja ja malleja. Niiden 
tavoitteena on ollut tuottaa päätöksentekijöille tietoa maatalouspolitiikan muutosten 
mahdollisista ympäristövaikutuksista (Department of the Environment 1994, 16-17). 
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Suomen EU —jäsenyys ei poista kansallisen maatalouspolitiikan valmistelun ja päätök-
senteon merkitystä. Sen sijaan jäsenyys pakottaa uudelleenjärjestelyihin, joihin edellä 
annetut suositukset olisi mielekästä nivoa. 
Kuhmonen (1992, 1994) tarkastelee kansallisen politiikan ja päätöksenteon merkitystä 
suhteessa EU:n yhteisen maatalouspolitiikan säädöksiin ja markkinoiden vaikutuksiin 
eräissä nykyisissä jäsenmaissa. Kaikilla EU:n jäsenmailla on myös oma kansallinen 
näkökulma maatalous—ja maaseutupolitiikkaan. 
Kansallinen näkökulma voi kytkeytyä yhteisötason toimenpiteisiin hyvin monella 
tavalla. Eri maiden suhtautuminen on ollut erilainen riippuen mm. siitä, 
— miten eri alueet ovat pyrkineet hyötymään yhteisistä markkinoista tai miten yh-
teismarkkinat ovat eri alueisiin vaikuttaneet, 
— kuinka ja missä määrin yhteisiä rakennetukia on sovellettu, 
— millaisia kokonaan kansallisia keinoja on käytetty (Kuhmonen 1994, 1, 19). 
Saksan eteläisimmässä osavaltiossa Baijerissa on maatalouspolitiikalle asetettu tavoit-
teita, jotka korostavat maatalouden yhteiskunnallisia kytkentöjä ja ulkoisvaikutuksia. 
Useissa tavoitekohdissa mainitaan ympäristötavoitteet. Esimerkiksi kotieläintaloudessa 
tulee säilyttää yhteys eläinmäärän ja peltoalan välillä ja rajoittaa karjakokoa (mt., 20-
21). 
Maatalouspoliittista päätösvaltaa jää siis runsaasti vielä kansalliselle tasolle EU—
jäsenyyden toteuduttua. Lisäksi on muistettava, että Suomi omilla kannanotoillaan 
vaikuttaa EU:ssa tehtäviin ratkaisuihin. On erittäin todennäköistä, että Suomen yhteisen 
kannan muodostaminen on monissa tapauksissa ympäristöön merkittävästi vaikuttavaa 
päätöksentekoa. 
EU — jäsenyyden myötä Suomi tulee osalliseksi EU:n rakennerahastojen tuesta ja niiden 
ohjauksesta. Rakennerahastojen tavoite viisi koskee maaseudun kehityksen edistämistä 
a) nopeuttamalla yhteistä maatalouspolitiikkaa uudistettaessa maatalouden rakenteen 
mukauttamista 
b) helpottamalla maaseutumaisten seutujen kehitystä ja rakenteellista mukauttamista. 
Tavoitteelle 5b määritellään maantieteelliset kohdealueet, kun taas tavoite 5a koskee 
koko maata. Tavoitteen 5a mukaiset tukitoimet voidaan jakaa neljään ryhmään: 
— maataloustuotannon tehokkuuden parantaminen (investointituki) 
— nuorten viljelijöiden tuki (starttiraha) 
— LFA—tuki (eläinyksikkö—ja pinta—alaperusteinen) 
— markkinointiin liittyvät tuet. (EU:n rakennerahaston... 1994, 29). 
Tavoitteen 5b mukaiset valtakunnalliset suunnitelmat tehdään maakunnan liittojen 
laatimien maakuntien aluekehittämisohjelmien pohjalta. Ohjelmallisen aluepolitiikan 
lähtökohtana on alueiden omaehtoinen kehittämistyö (Heiskanen, T. 1994, 3). 
Ohjelmallista aluepolitiikkaa sääte[evään lakiin alueiden kehittämisestä on liitetty vel-
voite kehittämisohjelmien ympäristövaikutusten selvittämisestä. Samoin EU:n rakenne-
rahastosäädösten mukaan suunnitelmiin on sisällytettävä arvio strategian ja toiminnan 
vaikutuksista ympäristöön (EU:n rakennerahaston... 1994, 43). Selvitysten sisällöstä on 
annettu ohjeet, joissa määritet~iän niitä koskevat vähimmäisvaatimukset (mt. liite 12, 
Commission of the European Communities 1993). 
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Suunnittelun omaehtoisuustavoittecn saavuttamiseksi maakunnan liittojen tulisi valmis-
tella aluekehittämisohjelsnat ympäristövaikutusten arviointirnenettelyn periaatteiden mu-
kaisesti, ts. kansalaisten osallistumismandollisuuksia painottaen. Lisäksi olisi perusteltua 
liittää ympäristönäkökohtia koskeva tarkastelu tavoitteen 5a mukaisia tukitoimia koske-
vaan valmisteluun ja pääitöksentekoon. 
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LIITE 2. ESIMERKKEJÄ VAIKUSTEN TUNNISTAMISEN APUVÄLINEISTÄ 
A. Politiikan vaikutusmatriisi (Department of the Environment 1993, 24., suom. Törttö 
1994): 
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B.Tarkistuslista lakiehdotusten ja muiden hallituksen päätösehdotusten ympäristövaiku- 
tusten 	tunnistamiseksi 	(Råd 	om 	fremgangsmåde.. . 1994, 	vapaa 	käännös 
tanskankielisestä alkuperäisohjeesta). 
Onko mahdollista, että ehdotettu laki tai päätös muuttaa tai vaikuttaa seuraavia/seuraa-




— aiheuttaako orgaanista tai epäorgaanista kuormitusta tai myrkyllisiä päästöjä pinta— 
vesiin? 
— kuormitus rannikkovesiin tai muihin merialueisiin 
— vaikuttaako pintavesien määrään ja virtaamiin? 
— muut vaikutukset vedenlaatuun 





— mahdolliset päästöt pohjaveteen 
— pohjaveden laatu 
— pohjaveden määrä 
— juomaveden saanti 
— veden käyttö 
2 Ilma 
— päästöt ilmaan 
— ilman laatu (esim. happamoittavat ja myrkylliset yhdisteet) 
— hajuhaitat 
— sadannan laatumuutokset 
3 Ilmasto 
— kasvihuonekaasujen muodostuminen tai muiden ilmastoon ja lämpötilaan vaikuttavien 
yhdisteiden synty 
— muut tekijät, kuten metsänkäsittely, jotka voivat vaikuttaa paikallisiin tai globaalei-
hin ilmasto—olosuhteisiin 
4 Maaperä 
— maan käyttömandollisuudet tai viljavuus 
— maaperään mahdollisesti joutuvat saastuttavat yhdisteet 
— vesi— tai tuulieroosio 
— maan pohjan tai pinnan muutosten seurauksena vedenpidätyskyvyn muutokset 
— maakerrosten rakenne 
5 Eläin—ja kasvikunta, vaikutukset elin}mlpäristöihin ja biodiversiteettiin 
vaikutukset eräiden kasvi—tai eläinlajien yksilöiden määrän ja levinneisyyteen 
— uhanalaisten kasvi— tai eläinlajien määrä tai levinneisyys 
— lajien leviäminen maahan / maasta, geenimanipuloitujen lajien leviäminen 
— elinympäristöjen kaventuminen ja muuttuminen 
— luonnollisten ekosysteemien rakenne ja toiminta 
— rauhoitetut / herkät ympäristöt ja kulttuurialuect (kosteikot, saaristoalueet jne) 
— lajien vaellusreitit 
— maa— tai metsätaloudessa tapahtuvat viljelymenetelmien tai maankäytön muutokset 
— kalastus, saaliit tai kalastuksessa käytettävät pyyntimenetelmät 
— virkistystoiminnot tai muu luonnossa liikkuminen, joka saattaa aiheuttaa häiriöitä 
kasvillisuudelle ja eläimistölle 
6 Maisema 
— vaikutukset tiettyihin maisemakokonaisuuksiin 
— geologiset prosessit, kuten rantaviivan muodostuminen tai eroosio 
— geologiset maisemarakentect, kuten moreenimuodostumat, harjut jne. 
— pysyvät maankäyttöratkaisut taajamien ulkopuolella, jotka rajoittavat tulevia 
käyttömahdollisuuksia 
— esihistorialliset tai historialliset muodostumat, kaivaukset tai rakennelmat 
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7 Muut luonnonvarat 
— uusiutumattomien luonnonvarojen hyödyntäminen 
— uusiutuvien luonnonvarojen hyödyntäminen 
8 Jätteet 
— syntyvät jätteet, niiden laatu ja määrä sekä niiden käsittely 
— jätteiden käyttö 
9 Historialliset rakennukset 
— suojeltavat rakennukset ja miljööt, rakennustaiteellisesti ja kulttuurihistoriallisesti 
arvokkaat rakennukset, ml. suojelu —ja restaurointimandollisuudet 
— vaikutukset, jotka voivat kohdistua em. rakennuksiin ja historiallisiin monumentteihin 
ilmansaasteiden tai muuttuneen pohjavesitason takia. 
10 Terveys—ja hyvinvointivaikutukset 
— akuutit terveysriskit (mukaan luettuna mielenterveys) 
— pitkän aikavälin tcrveysriskit 
— säteilyyn liittyvät riskit 
— meluhäiriöt 
— virkistyselämykset— ja mahdollisuudet 
— visuaaliset vaikutukset 
11 Tuotantoon sekä aineiden kuljetukseen ja käsittelyyn liittyvät riskit 
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